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Il tema sul quale si concentra la tesi di dottorato è quello della potestà 
normativa “concorrente” o “ripartita” tra Stato e Regioni, una delle poche tracce 
rimaste, almeno in apparenza, del vecchio Titolo V della Costituzione. 
Il percorso lungo il quale si snoda il lavoro di ricerca prende le mosse dalla 
considerazione che la riforma avvenuta con legge costituzionale n. 3 del 2001 ha 
rappresentato il culmine di un lungo processo di trasformazione sistemica dei 
rapporti tra i diversi livelli di governo. Oggi questi ultimi non sono più 
inquadrabili alla luce del principio di preminenza dell’indirizzo politico statale – 
come avveniva durante la vigenza dell’originario Titolo V – in quanto ad esso si 
sono sostituiti i principi del «pluralismo istituzionale paritario» e di sussidiarietà. 
Da qui l’interrogativo che ha condizionato inevitabilmente sia la struttura 
della tesi, sia la scelta di focalizzare l’attenzione su alcune specifiche questioni 
inerenti al tema in esame: in che misura simili mutamenti di sistema hanno inciso 
sulla potestà legislativa concorrente, nonostante sia stato conservato, anche a 
seguito della riforma del 2001, il riparto tra “principi fondamentali” e c.d. 
“dettaglio regionale”? 
Scopo della ricerca dottorale, dunque, è quello di provare a rispondere 
all’interrogativo posto: in altri termini, ciò che il presente lavoro si propone di fare 
è di ricostruire l’evoluzione della competenza concorrente fino ai nostri giorni, 
mettendo in relazione i modelli nei quali essa ha preso (o avrebbe dovuto 
prendere) forma con i cambiamenti che hanno interessato le logiche sottese ai 
rapporti tra Stato e Regioni. 
Un punto, però, va chiarito sin d’ora. La scelta di studiare la potestà 
legislativa concorrente sconta indubbiamente la difficoltà di “isolare” i problemi 
specifici che essa pone rispetto ai problemi relativi, in generale, al riparto di 
competenze statali e regionali, e ciò soprattutto a causa dell’intrecciarsi – in 
moltissimi casi – delle materie sulle quali insiste la potestà legislativa che qui ci 
occupa con le materie riconducibili alla competenza esclusiva dello Stato o alla 
competenza residuale delle Regioni. Senza considerare gli effetti che la clausola di 
sussidiarietà, così come interpretata dalla Corte costituzionale, ha prodotto e 
produce tuttora sul riparto delle competenze normative, rendendone ancor più 
sfumati i contorni.  
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Tuttavia, non si ritiene che si tratti di ragioni sufficienti per rinunciare a 
“fare ordine” all’interno della competenza legislativa concorrente. 
In primo luogo, spesso ci si trova dinanzi a discipline normative ascrivibili a 
tale specifica competenza, le quali non intersecano necessariamente altre tipologie 
competenze, né richiedono l’attivazione della sussidiarietà: ma come ci si 
dovrebbe comportare in casi simili se non si è fatta chiarezza sullo statuto relativo 
alla potestà legislativa in esame? 
In secondo luogo, si ritiene che si debba, in via preliminare, comprendere e 
ricostruire il fisiologico funzionamento del riparto tra legge statale e legge 
regionale nell’ambito di tale potestà legislativa, per poter essere in grado, poi, di 
cogliere i riflessi che su di esso possono avere fattori esterni all’art. 117, terzo 
comma. 
Tanto premesso, si può passare ad illustrare il piano di lavoro della tesi. 
Il percorso di ricerca si apre con la ricostruzione della competenza 
concorrente durante la vigenza dell’originario Titolo V della Costituzione. Al 
riguardo, si è ritenuto opportuno suddividere in due parti il capitolo ad essa 
dedicato. 
La prima parte è incentrata sull’evoluzione dei rapporti tra legislatore statale 
e legislatore regionale: dopo una fase iniziale favorevole ad una lettura della 
competenza concorrente come riparto a competenze “separate”, è prevalsa la tesi 
interpretativa che configurava tali competenze come “preferite”. Tale modello di 
potestà legislativa concorrente consentiva allo Stato di sconfinare con norme di 
dettaglio “cedevoli” nella sfera di competenza regionale, e alla Regione di 
legiferare anche in assenza di “principi fondamentali” statali – potendoli porre, 
eventualmente, essa stessa – ferma restando la possibile caducazione delle norme 
regionali per contrasto con la sopravvenuta legge-cornice statale. Il modello in 
questione, al contempo, era fortemente condizionato dalla posizione di 
preminenza riconosciuta al legislatore statale rispetto a quello regionale: il primo 
imponeva il suo indirizzo politico facendo leva sull’interesse nazionale, il quale, a 
sua volta, finiva per essere utilizzato come lente attraverso la quale leggere, ad 
esempio, i “principi fondamentali” della legislazione concorrente. 
È per questo che si è scelto di dedicare un’apposita parte del capitolo – la 
seconda – proprio ai principi da ultimo richiamati. Il limite dei “principi 
fondamentali”, infatti, è la chiave di volta per comprendere i rapporti tra il 
legislatore centrale e quello regionale ed è altresì il nodo che ha da sempre 
caratterizzato la competenza concorrente. L’interpretazione che la giurisprudenza 
e la dottrina hanno offerto di tali norme, pertanto, ha giocato un ruolo 
determinante in ordine alla conformazione assunta dalla potestà legislativa in 
esame. 
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Una volta tratteggiati i caratteri relativi alla “vecchia” competenza 
concorrente, il passaggio seguente è capire se e in che misura quest’ultima sia 
cambiata a seguito della riforma del 2001. 
D’altronde, se è vero che tale riforma ha rappresentato l’apice di un 
processo di mutamento delle logiche sottese ai rapporti tra Stato e Regioni, per 
cui oggi tali relazioni dovrebbero essere improntate ai principi di sussidiarietà e di 
paritarietà istituzionale, l’originario modello di competenza concorrente non si 
potrebbe più ritenere ancora valido: da qui l’esigenza di offrire delle 
interpretazioni del nuovo art. 117, terzo comma, compatibili con l’attuale quadro 
costituzionale. 
Nel secondo capitolo, dunque, ci si chiederà quali modelli di competenza 
concorrente possano considerarsi in linea con il nuovo Titolo V e quali siano le 
caratteristiche che li contraddistinguono. Ma soprattutto, si indagheranno le 
ragioni per le quali tali modelli teorici non sono riusciti ad affermarsi in concreto. 
A tal proposito, occorre sottolineare sin da subito che i principi 
costituzionali che si sarebbero dovuti affermare a seguito della riforma, ovvero il 
principio del pluralismo paritario, il principio di sussidiarietà e quello di leale 
collaborazione, sono rimasti in buona parte frustrati nella fase di attuazione della 
l. cost. n. 3 del 2001. 
La Corte costituzionale, infatti, dopo una iniziale fase di valorizzazione 
dell’autonomia regionale, durante la quale essa aveva posto l’accento sulla 
maggiore separazione degli ambiti competenziali di Stato e Regioni e sul fatto che 
ormai sarebbe spettato al primo l’onere della prova circa la legittimazione ad 
intervenire in via legislativa, ha progressivamente abbandonato questo 
atteggiamento di favor nei confronti degli enti regionali. E con particolare riguardo 
all’interpretazione dei “principi fondamentali” della legislazione concorrente, i 
giudici costituzionali non solo hanno rinunciato a delimitare la sfera di 
competenza statale e, di conseguenza, anche quella regionale, ma – quel che è più 
grave – hanno di fatto rimesso al legislatore centrale la determinazione del proprio 
ambito di competenza.  
Quanto detto introduce il problema con il quale ci si è dovuti confrontare 
nel terzo capitolo della tesi: se i modelli di competenza concorrente previsti in 
Costituzione sono rimasti incompiuti, qual è, allora, il modello di potestà 
legislativa concorrente che ha preso corpo nella prassi, ed in particolare, nella 
giurisprudenza costituzionale? 
Le riflessioni successive, pertanto, sono dedicate ad affrontare la questione 
sollevata, la quale coincide sostanzialmente con il nodo relativo alla distinzione tra 
“principi fondamentali” e norme regionali c.d. “di dettaglio”. A seconda dalla 
nozione di “principi fondamentali” per cui si opta, infatti, muta anche il modello 
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di competenza concorrente che sulla base della nozione prescelta viene 
ricostruito.  
Questa fase del lavoro di ricerca inizia con l’acquisizione degli strumenti 
necessari per poterlo affrontare: a tal fine, nella prima parte del terzo capitolo si 
prenderanno in considerazione alcuni modelli di “norma-principio” che la più 
autorevole dottrina ha proposto. Questa operazione tornerà utile ai fini di 
verificare, nel prosieguo del lavoro, se le pratiche interpretative concernenti questi 
ultimi siano state influenzate – e sino a che punto – dalle ricostruzioni che la 
letteratura ha offerto delle norme-principio. 
Messi sul tavolo gli strumenti indispensabili per la ricerca, nella seconda 
parte del terzo capitolo verranno analizzate le interpretazioni che la dottrina e la 
giurisprudenza costituzionale hanno offerto dei “principi fondamentali”. Questo 
lavoro di “mappatura” delle nozioni relative a tali principi consente di cogliere, da 
una parte, il collegamento tra ciascuna di esse e i diversi modelli di competenza 
concorrente; dall’altra, il ricorso più frequente a determinate nozioni di “principi 
fondamentali” a seconda dalla materia in cui si versi. 
Inoltre, proprio dalla ricostruzione del quadro dottrinale e giurisprudenziale 
concernente tale tipologia di norme emergerà l’impossibilità di accedere ad un 
modello unitario di competenza concorrente, quantomeno per ciò che riguarda la 
prassi: tale potestà legislativa, come si avrà modo di vedere, si presenta con tanti 
volti quante sono le interpretazioni dei “principi fondamentali” fatte proprie dalla 
Corte costituzionale. Il punto, però, è che tali interpretazioni non si sono poste 
affatto in linea con l’idea di paritarietà tra Stato e Regioni che la riforma del Titolo 
V portava con sé. Al contrario, si tratta di nozioni di “principi fondamentali” che 
lasciano ampio margine di manovra allo Stato o, addirittura, gli affidano in toto la 
delimitazione del proprio ambito competenziale. 
Di fronte ad un simile “scollamento” della prassi rispetto ai principi 
ispiratori della riforma costituzionale del 2001 non si ritiene che ci si debba 
limitare a prendere atto della realtà giurisprudenziale ma che, in attesa di una 
auspicabile “riforma della riforma” costituzionale, si debba provare ad individuare 
una soluzione interpretativa che valorizzi quei principi costituzionali messi 
gradualmente da parte dalla Consulta. D’altronde, offrire una chiave di lettura dei 
“principi fondamentali” che si limiti a registrare il ritorno della supremazia statale 
in via di prassi significherebbe svalutare la portata innovativa della riforma del 
2001, la quale, come si avrà modo di dire, reca in sé principi volti a valorizzare il 
ruolo delle autonomie territoriali, in vista di un migliore inveramento del principio 
democratico. 
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Come si potrebbe, dunque, tornare indietro rispetto a tali mutamenti e 
avallare l’operazione interpretativa compiuta, soprattutto negli ultimi tempi, dalla 
giurisprudenza costituzionale? 
Affinchè sia possibile far funzionare correttamente la competenza 
concorrente a Costituzione invariata appare, pertanto, necessario fornire una 
nozione rigorosa dei principi in questione, costruendo un test di riconoscimento 
che possa essere utilizzato dai giudici costituzionali in modo da costringere lo 
Stato a non fuoriuscire dal suo ambito di competenza e a non disporne 
arbitrariamente come avveniva in passato. 
Il quarto capitolo del presente lavoro, pertanto, sarà la sede in cui si proverà 
ad elaborare una proposta ricostruttiva della nozione di “principi fondamentali” 
che tenga conto delle logiche di paritarietà che dovrebbero informare i rapporti 
tra Stato e Regioni nell’ambito del nuovo Titolo V della Costituzione, ma che al 
contempo non ignori che ciascuno di tali enti è dotato di caratteristiche che lo 
rendono più idoneo ad assolvere a determinate funzioni o compiti nell’esercizio 
della potestà legislativa che, viceversa, l’altro sarebbe meno adeguato a svolgere. 
In particolare, la tesi interpretativa che verrà offerta in merito alla nozione 
di “principi fondamentali” si fonda sulla convinzione che questi ultimi non 
possano essere ricostruiti esclusivamente sulla base dell’art. 117, terzo comma, 
Cost., ma che sia necessario istituire un collegamento tra la disposizione 
costituzionale citata, letta alla luce del complessivo sistema dei rapporti tra Stato e 
autonomie territoriali, e le norme della Prima Parte della Costituzione. Da qui 
l’idea che dietro le esigenze di uniformità della legislazione che i “principi 
fondamentali” sono volti a soddisfare vi siano i principi, i diritti e i valori 
costituzionali, i quali costituiscono la cornice unitaria entro la quale si dovrebbe 
svolgere il pluralismo. 
La ricostruzione proposta, dunque, prende, quantomeno in parte, le 
distanze dalla realtà a cui ci ha abituato la giurisprudenza della Corte ma è 
altrettanto evidente che lo fa non per mancata consapevolezza della situazione di 
fatto, bensì perché si pone criticamente nei confronti di quest’ultima.  
Una volta offerto un criterio per distinguere i “principi fondamentali” dalle 
norme regionali c.d. “di dettaglio”, sarà possibile riflettere sul modello di 
competenza concorrente che conseguirebbe dall’applicazione di tale criterio di 
riparto. 
Si badi bene, però, che non si ritiene che la proposta interpretativa 
formulata in questa sede offra il migliore modello in assoluto di potestà legislativa 
concorrente: si ritiene semplicemente che sia il modello maggiormente 
rispondente all’attuale Titolo V della Costituzione. 
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Proprio per questa ragione, sul finale, si è scelto di cambiare prospettiva, e 
di provare a ragionare sulla competenza concorrente de jure condendo. In questo 
modo, si avrà l’occasione di riflettere sui modelli di potestà legislativa concorrente 
contenuti nelle più recenti proposte di riforma costituzionale, in modo da poter 
svolgere qualche considerazione in merito alla minore o maggiore idoneità di 
ciascuno di essi a contemperare le esigenze unitarie e le istanze autonomistiche da 
sempre compresenti nei settori normativi affidati a tale tipo di competenza 
legislativa. E soprattutto, si avrà la possibilità di farlo tenendo, questa volta sì, in 
adeguata considerazione le ragioni del fallimento della riforma del 2001: in 
quest’ottica, infatti, non si è limitati dal dato costituzionale vigente ma si può agire 
su di esso cercando di farsi carico quanto più possibile delle esigenze emerse in 
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1. Una breve introduzione 
Prima di affrontare il tema della potestà legislativa concorrente nell’attuale 
Titolo V della Costituzione, si ritiene indispensabile fare un passo indietro, e 
guardare alle caratteristiche che questa competenza normativa originariamente 
presentava. Come è noto, infatti, l’articolo 117 della Costituzione, nella versione 
approvata dall’Assemblea costituente, attribuiva a ciascuna Regione il potere di 
stabilire norme legislative in relazione ad un elenco di materie espressamente 
indicate, ma nel rispetto di un duplice ordine di limiti: quello dei «principi 
fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato» e quello dell’«interesse nazionale e 
delle altre Regioni». 
Su questa disposizione e sull’interpretazione che ne è stata offerta occorre, 
dunque, soffermarsi per cercare di rispondere ad una serie di interrogativi: quali 
erano i tratti distintivi della potestà legislativa concorrente prima della riforma 
costituzionale del 2001? Si trattava di un modello diverso da quello attuale? Il 
riparto tra legge statale e legge regionale era rigido o piuttosto flessibile? E quali 
erano le logiche alla base del funzionamento di questo modello? 
In questa prima parte del capitolo, pertanto, si intende ripercorrere l’iter 
attraverso il quale si è snodato il percorso evolutivo della potestà concorrente fino 
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all’entrata in vigore della riforma costituzionale del 2001, così da poter seguire 
non solo l’evoluzione di tale potestà normativa nel passaggio dal “vecchio” al 
“nuovo” art. 117 Cost., ma anche la trasformazione che il modello di competenza 
legislativa in esame ha subito già durante la vigenza del precedente assetto dei 
rapporti tra Stato e Regioni. In particolare, si cercherà di porre in rilievo il ruolo 
determinante giocato dal principio di competenza nell’ambito dei rapporti tra 
fonti statali e fonti regionali, nonchè il progressivo abbandono del modello rigido 
di potestà legislativa concorrente prospettato inizialmente dalla dottrina, a favore 
di un riparto normativo maggiormente “elastico”. 
 
 
2. Le prime riflessioni dottrinali sui rapporti tra legge statale e legge regionale: la tesi 
della pariordinazione tra le due fonti 
In un primo momento, il dibattito dottrinale sull’art. 117 della Costituzione 
ha ruotato intorno al problema della collocazione della legge regionale nel sistema 
delle fonti, rispetto al “posto” occupato dalla legge statale. Ci si chiedeva, cioè, se 
la legge dello Stato e la legge della Regione fossero due fonti pariordinate oppure 
se la prima si trovasse in una posizione di sovraordinazione gerarchica rispetto 
alla seconda. 
Sul punto, tuttavia, la dottrina era divisa. 
I sostenitori della pariordinazione tra la legge regionale e la legge statale, in 
linea di massima, muovevano dal dato letterale offerto da diverse norme 
costituzionali1, per poi corroborarlo facendo ricorso ad ulteriori argomenti, tra i 
quali quello dei lavori preparatori 2 , quello relativo alla posizione giuridica 

1 Cfr. S. GALEOTTI, Osservazioni sulla «legge regionale» come specie della «legge statale» in senso 
tecnico, in Riv. trim. dir. pubbl., 1957, 84 ss., secondo il quale «la genesi legislativa del nomen juris 
con cui vengono designati i tipi legali di atti giuridici non [è] per nulla fenomeno fortuito, 
bensì fenomeno intenzionale del legislatore». 
Le norme costituzionali alle quali si faceva riferimento erano, per lo più, lo stesso art. 
117, che attribuiva alle Regioni la competenza a porre «norme legislative» nell’ambito di una 
serie di materie espressamente elencate, seppure entro determinati limiti; l’art. 121, laddove 
appariva la locuzione «potestà legislative» regionali; l’art. 127, che parlava di «legge» 
approvata dal Consiglio regionale; o, ancora l’art. 134 che allora, come ora del resto, 
assoggettava al controllo di legittimità costituzionale «le leggi e gli atti aventi forza di legge», 
non solo dello Stato, ma anche delle Regioni; nonché le diverse norme degli Statuti speciali 
che qualificavano come “leggi” gli atti posti nell’esercizio della potestà normativa delle 
rispettive Regioni. 
2  Come ricorda P. VIRGA, La Regione, Milano, Giuffrè, 1949, 35, spec. nt. 5: 
«L’Assemblea costituente rigettò l’emendamento Preti e Lami Starnuti, tendente a sostituire 
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conferita all’ente regionale dalla Costituzione o, ancora, quello tratto dall’art. 5 
della Carta costituzionale, in riferimento all’impegno assunto dalla Repubblica in 
ordine alla realizzazione, anche nell’ambito della funzione normativa, dei principi 
di autonomia e di decentramento3. 
Ma le ragioni “forti” addotte a favore della parità tra le due fonti erano, in 
particolar modo, le seguenti. 
Innanzi tutto, quella fondata sul medesimo regime di controlli a cui tali leggi 
risultavano sottoposte: sia le une che le altre, infatti, sfuggivano al sindacato 
dell’autorità giudiziaria e dell’autorità amministrativa ma non al controllo di 
legittimità costituzionale della Consulta. 
In secondo luogo, la pariordinazione della legge regionale a quella statale 
veniva ricondotta all’efficacia giuridica esplicata dalla prima, ritenuta, sotto tale 
profilo, assimilabile alla seconda 4 : al riguardo, la riflessione più approfondita 
sembra essere quella di Serio Galeotti5. 
L’Autore riteneva che da una lettura complessiva del sistema costituzionale 
non potesse farsi discendere nulla di più che il rapporto di «separazione» 
intercorrente tra le leggi regionali e le leggi dello Stato, il quale «non consent[iva] 
(…) di dedurre conseguenze decisive circa il punto se nella gerarchia delle fonti [i 
due tipi di legge] si pon[essero] in posizione di equivalenza o di superiorità e 
subordinazione»6. Pertanto, a suo avviso, era più opportuno fermare l’attenzione su 
un segmento specifico dell’autonomia regionale, ovvero quello della competenza 
legislativa disciplinata dal “vecchio” art. 117 Cost., ed in particolare sulla relazione 
che caratterizzava la legge statale “di cornice” e quella regionale di dettaglio. 
Tanto premesso, Galeotti distingueva tra l’efficacia precettiva e l’efficacia legale 
proprie delle due tipologie di fonti7. Quanto alla prima, il suo esplicarsi avrebbe 

all’espressione “potestà legislativa” quella di “potestà normativa per l’attuazione e 
l’integrazione delle leggi dello Stato, secondo le leggi locali”». 
3  Per quanto concerne questi ultimi due argomenti vedi P. BODDA, Sulla potestà 
normativa delle Regioni secondo la nuova Costituzione, in Nuova Rassegna, 1948, n. 1, 613. 
4  La sola differenza tra le due tipologie di leggi era data dai limiti incontrati dal 
legislatore regionale, i quali, tuttavia, venivano considerati idonei ad incidere «solo sulla 
competenza dell’organo legislativo e sulla validità dell’atto da esso emanato, non già sulla 
natura dell’atto stesso che [sarebbe rimasto] formalmente e materialmente legislativo» (P. 
VIRGA, La Regione, cit., 34). 
5  S. GALEOTTI, Osservazioni sulla «legge regionale» come specie della «legge statale» in senso 
tecnico, cit., 76 ss., spec. 93 ss. 
6 Cfr. S. GALEOTTI, Osservazioni sulla «legge regionale» come specie della «legge statale» in senso 
tecnico, cit., 96 e 97. 
7 Sul punto S. GALEOTTI, Osservazioni sulla «legge regionale» come specie della «legge statale» in 
senso tecnico, cit., 98, spec. nt. 35-bis, rinvia alle nozioni di “efficacia precettiva” ed “efficacia 
legale” proposte da G. GUARINO, Profili costituzionali, amministrativi e processuali delle leggi per 
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rivelato un rapporto di «continenza» tra legge statale e legge regionale: la legge 
statale, infatti, si atteggiava a “contenitore”, a limite della seconda, con la 
conseguenza che, in assenza di una disciplina statale, la legge regionale avrebbe 
potuto espandersi validamente. Viceversa, allorquando il legislatore centrale 
avesse deciso di attivarsi, avrebbe potuto porre soltanto i principi fondamentali 
della materia, necessari a definire lo spazio di azione della potestà legislativa 
regionale. In altri termini, nella ricostruzione di Galeotti, il rapporto di 
«continenza» tra le due fonti si traduceva in una sorta di subordinazione della 
legge regionale a quella statale, ma solo in relazione al quantum di potere 
normativo di cui disponeva la prima 8 , non anche alla sua efficacia giuridica 
formale. Quest’ultima, a ben vedere, nell’ambito della sfera di competenza propria 
della Regione, corrispondeva all’efficacia propria della legge statale, perché 
rispetto ad essa mostrava uguale forza attiva e uguale forza passiva9. 
 
 
3. Segue. La sovraordinazione della legge statale rispetto a quella regionale 
Nella direzione opposta a quella seguita dalla dottrina incline a configurare il 
rapporto tra legge statale e legge regionale nei termini di una pariordinazione tra 
fonti, si muovevano, invece, i sostenitori della superiorità gerarchica della legge 
statale. 
In seno a tale orientamento dottrinale era distinguibile una posizione più 
estrema, da ascriversi a quanti negavano alla legge regionale il carattere di legge 
formale o di legge in senso tecnico10. Tra questi, in particolare, vi era chi riteneva 

l’Altipiano silano e sulla riforma agraria e fondiaria, in Foro it., 1952. La prima è «quella risultante 
dal tenore oggettivo dell’atto legislativo, secondo le disposizioni o precetti statuiti dallo 
stesso»; la seconda, invece, è «quella che si manifesta in quelle conseguenze giuridiche o in 
quelle modalità costanti degli effetti precettivi con le quali l’ordinamento giuridico (…) 
correda in ogni caso l’atto legislativo, quale che sia l’oggetto delle sue statuizioni». 
8 «Il campo lasciato alla potestà di statuizione normativa della legge regionale dipende 
in qualche modo, cioè appare condizionato nella sua ampiezza dalle statuizioni della legge 
statale di cornice». Così S. GALEOTTI, Osservazioni sulla «legge regionale» come specie della «legge 
statale» in senso tecnico, cit., 101. 
9  S. GALEOTTI, Osservazioni sulla «legge regionale» come specie della «legge statale» in senso 
tecnico, cit., 114 ss., spec. 115. 
10 Così, tra gli altri, C. CERETI, Corso di diritto costituzionale italiano, Torino, Giappichelli, 
1948, 246, il quale riteneva che, diversamente, si sarebbe giunti ad affermare la sovranità della 
Regione ed il federalismo: «Ma poiché dal complesso delle norme costituzionali relative alla 
regione non risulta che si vollero creare una pluralità di Stati-regioni, bensì semplicemente 
degli enti autarchici entro l’ordinamento unitario dello Stato nazionale, e che si volle (…) 
“adeguare i principi e i metodi della sua legislazione alle esigenze dell’autonomia e del 
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che da ciò discendesse automaticamente la subordinazione della legge regionale a 
quella statale11, e chi, invece, come Zanobini, teneva separato il piano della natura 
dell’atto normativo dal piano relativo alla sua collocazione nel sistema delle 
fonti12. L’Autore, infatti, pur essendo convinto dell’impossibilità di attribuire alla 
legge regionale la qualifica di legge in senso tecnico13, non escludeva – solo per 
questo – che essa possedesse quantomeno la “forza” propria della legge formale. 
Ciononostante, al termine della disamina dei rapporti tra legge regionale e legge 
statale, Zanobini sembrava ravvisare comunque una prevalenza della seconda, 
principalmente per via dei limiti che ingabbiavano il legislatore regionale14. In altri 
termini, lo studioso non negava che in talune circostanze le norme regionali 
avessero forza di legge, come ad esempio nei casi in cui derogavano o 
modificavano le leggi statali nelle parti diverse da quelle in cui erano stabiliti i 
principi fondamentali 15 : ma esse risultavano più “deboli” rispetto alle norme 
legislative statali, perché costrette a sottostare, tra i diversi limiti stabiliti dalla 
Costituzione, proprio ad alcune di tali norme. 
Tuttavia, una volta accolta dalla maggior parte degli studiosi la distinzione 
proposta da Sandulli tra valore e forza di legge16, la tesi secondo la quale gli atti 

decentramento”, si deve ammettere che la legge regionale sia subordinata alle legge formale e 
ne possa essere modificata ed anche abrogata». L’idea che la legge regionale non fosse 
assimilabile alla legge formale è stata sostenuta anche da G. ZANOBINI, La gerarchia delle fonti 
nel nuovo ordinamento, in P. CALAMANDREI – A. LEVI (a cura di), Commentario sistematico alla 
Costituzione italiana, Firenze, G. Barbera editore, 1950, 62 ss., ma – come si vedrà tra poco – è 
questo l’unico punto di contatto con la riflessione di Cereti. 
11 C. CERETI, Corso di diritto costituzionale italiano, cit., 246. 
12 G. ZANOBINI, La gerarchia delle fonti nel nuovo ordinamento, cit., 62 e 63. 
13 «Se così non fosse, dovrebbe dirsi che tali atti sono espressione di sovranità e, 
quindi, che le Regioni sono altrettanti ordinamenti originari e indipendenti da quello dello 
Stato, ossia altrettanti Stati» (G. ZANOBINI, La gerarchia delle fonti nel nuovo ordinamento, cit., 62). 
L’argomento, dunque, è ancora una volta quello della pretesa equazione tra legge e sovranità. 
14 G. ZANOBINI, La gerarchia delle fonti nel nuovo ordinamento, cit., 63 e 64. 
15 Peraltro, secondo G. ZANOBINI, La gerarchia delle fonti nel nuovo ordinamento, cit., 64 e 
65, la forza di legge delle norme regionali sembrava essere confermata dalle garanzie 
apprestate dalla Costituzione alla legge regionale, non solo contro la potestà regolamentare 
del Governo, ma anche contro la potestà legislativa del Parlamento attraverso il ricorso alla 
Corte costituzionale. 
16 Cfr. A.M. SANDULLI, Legge. Forza di legge. Valore di legge, in Riv. trim. dir. pubbl., 1957, 
269 ss., spec. 272-274, secondo il quale la “forza giuridica” della legge indica la capacità 
dell’atto legislativo «di innovare nell’ordine legislativo preesistente», a prescindere dal fatto che 
l’innovazione si abbia effettivamente: basta la “potenza”, la possibilità di apportarla. Il 
“valore giuridico” della legge, invece, attiene «al regime tipico dell’atto – vale a dire al trattamento 
che l’atto riceve nell’ordinamento». Nega, invece, che nell’ordinamento costituzionale si 
possa parlare di “forza di legge” F. MODUGNO, L’invalidità della legge, II, Milano, Giuffrè, 
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normativi regionali non potevano essere inquadrati nella categoria delle leggi in 
senso tecnico fu lentamente abbandonata. I sostenitori della subordinazione 
gerarchica della legge regionale a quella statale, in linea di massima, ammisero che 
alla prima andava riconosciuto almeno il valore di legge formale 17 , con la 
conseguente parificazione delle due fonti in ordine «al trattamento giuridico loro 
riservato, pur lasciando impregiudicata la questione relativa ai loro rapporti»18. 
Dal diverso punto di vista della forza di legge, invece, tali rapporti 
continuavano ad essere letti in chiave gerarchica, ponendo la legge statale al di 
sopra di quella regionale. Ciò, in primo luogo, sulla base della considerazione che 
«nel giudizio circa l’esistenza dei presupposti che legittimano l’esercizio della 
potestà legislativa statale [nell’ambito delle materie attribuite alla potestà 
normativa delle Regioni], ha importanza preponderante la valutazione fattane 
dallo Stato stesso»19. Sarebbero state le leggi statali, dunque, a delimitare l’ambito 
di competenza regionale, «determinando il limite dei principi, o le norme 
fondamentali delle leggi di grande riforma, o l’adattamento del diritto interno di 
trattati o le fattispecie di interesse nazionale»20. 
In secondo luogo, si osservava che nei casi in cui la legge statale non 
contenesse una clausola applicativa esplicita o implicita, essa era comunque 
ritenuta idonea a disporre negli ambiti di competenza normativa regionali fino a 
quando la Regione non avesse iniziato ad esercitare tale competenza21. Viceversa, 
in assenza di tale clausola applicativa, la legge statale concernente oggetti regionali 
avrebbe continuato a dispiegare i suoi effetti su tutto il territorio nazionale fino a 

1970, 21, in quanto tale concetto – a suo avviso – si confonderebbe con quello relativo 
all’«efficacia dell’atto singolo, volta a volta ricavabile dalla situazione giuridico-reale in cui 
esso si viene a trovare». 
17 L. PALADIN, La potestà legislativa regionale, Padova, Cedam, 1958, 249-250, confuta 
l’argomento principale a sostegno del differente regime giuridico di cui godrebbe la legge 
regionale rispetto a quella statale, ovvero quello del suo assoggettamento al controllo 
preventivo di costituzionalità: se, infatti, la nozione di “valore di legge” concerne gli atti 
legislativi già in vigore – spiega l’A. – l’argomento del controllo preventivo sui disegni di 
legge regionali non è utilizzabile al fine di trarne la diversità di regime giuridico delle leggi 
regionali rispetto a quelle statali. 
18 R. TOSI, “Principi fondamentali” e leggi statali nelle materie di competenza concorrente, Padova, 
Cedam, 1997, 42. 
19  Così M. MAZZIOTTI DI CELSO, Studi sulla potestà legislativa delle regioni, Milano, 
Giuffrè, 1961, 70.  
20 M. MAZZIOTTI DI CELSO, Studi sulla potestà legislativa delle regioni, cit., 91. 
21 M. MAZZIOTTI DI CELSO, Studi sulla potestà legislativa delle regioni, cit., 72. Cfr., altresì 
G. MAZZOTTA, La legge regionale nella gerarchia delle fonti, Milano, Giuffrè, 1975, 41-42. 
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che non ne fosse dichiarata l’incostituzionalità. Da qui l’idea che si potesse 
rinvenire un generale «principio di prevalenza del diritto statale»22. 
Infine, vi era anche chi, come Livio Paladin, pur rimanendo 
fondamentalmente convinto della supremazia della legge dello Stato23, si mostrava 
consapevole della difficoltà di individuare un criterio unitario che fosse capace di 
definire, una volta per tutte, la relazione intercorrente tra legge statale e legge 
regionale, sulla scorta della considerazione che tale relazione si sarebbe atteggiata 
in modo diverso a seconda dai limiti che contraddistinguevano i diversi tipi di 
potestà normativa regionale24. 
Affioravano, dunque, i primi sintomi della crisi che da lì a poco avrebbe 
investito il criterio gerarchico, ritenuto ormai incapace di assolvere, in ogni 




4. Dalla gerararchia alla competenza 
Per poter cogliere pienamente il passaggio dal dibattito dottrinale sulla 
pariodinazione/subordinazione della legge regionale alle riflessioni sul modello di 
riparto di competenza legislativa tra Stato e Regioni, è necessario fermare 
l’attenzione sulla elaborazione teorica del principio di competenza, quale criterio 
ordinatore dei rapporti tra determinate fonti del diritto. 
Come è noto, fino all’entrata in vigore della Costituzione del 1948, il 
sistema delle fonti aveva il suo vertice nella legge formale, la cui “forza” risiedeva, 
per l’appunto, nella sua forma stessa25, a prescindere dai suoi specifici contenuti. 
L’“onnipotenza” della legge, quindi, stava a significare non solo che tutti gli atti 
normativi dovevano soggiacere ad essa, ma anche che la sua forza costituiva 
l’unità di misura della forza delle altre fonti del diritto, le quali, di conseguenza, 
venivano ordinate sulla base del rapporto che intrattenevano con la legge stessa26. 
Da qui il concetto di «gerarchia secondo forza formale»27. 

22 Ancora M. MAZZIOTTI DI CELSO, Studi sulla potestà legislativa delle regioni, cit., 92; 
nonchè G. MAZZOTTA, La legge regionale nella gerarchia delle fonti, cit., 45-46. 
23 L. PALADIN, La potestà legislativa regionale, cit., 254. 
24 L. PALADIN, La potestà legislativa regionale, cit., 253. 
25  Nel senso che la forza della legge veniva ricollegata all’atto in quanto tale, 
«promanante da quelle autorità, anziché da altre, e attraverso quel certo procedimento e in 
quella forma tipica» (V. CRISAFULLI, Gerarchia e competenza nel sistema costituzionale delle fonti, in 
Riv. trim. dir. pubbl., 1960, 779); sul punto cfr. ID., Lezioni di diritto costituzionale, II, Padova, 
Cedam, 1984, 186. 
26 Cfr. V. CRISAFULLI, Gerarchia e competenza nel sistema costituzionale delle fonti, cit., 778-
779, nonché ID., Lezioni di diritto costituzionale, cit., 186-187. 
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Ma con l’avvento della costituzione rigida il quadro appena tratteggiato era 
destinato a mutare: la sovraordinazione della Carta costituzionale rispetto a tutte 
le altre fonti, l’introduzione di una molteplicità di “nuovi” atti normativi ed il 
venir meno della legge come categoria unitaria misero ben presto in luce 
l’indebolimento del criterio gerarchico. Quest’ultimo, infatti, appariva adeguato a 
spiegare solo la prevalenza della Costituzione sulle leggi formali e sugli atti 
equiparati (principio di “preferenza” di legge costituzionale28) e la subordinazione 
delle fonti regolamentari alle leggi statali e regionali (principio di “preferenza” di 
legge formale29), ma era insufficiente a dare conto di tutti i possibili rapporti tra le 
fonti nell’ordinamento.  
A questo punto «si affaccia spontaneo (…) il concetto di competenza, come 
quello che appare suscettibile di riassumere, insieme [alle] ipotesi di fonti tra loro 
differenziate nell’ambito dello stesso tipo più generale, anche le altre (…) di 
riserva di date materie a fonti, che sarebbero altrimenti inferiori e subordinate»30. 
In particolare, secondo Vezio Crisafulli, il criterio di competenza verrebbe 
in rilievo, a rigore, in tutte quelle ipotesi in cui sussista una differenziazione di atti – 
in ordine ai soggetti da cui promanano, ai procedimenti che seguono, alle forme 
che rivestono – e una corrispondente separazione di materie, «per modo che in 
quell’ambito l’una fonte escluda l’altra» 31 . È il caso classico dei regolamenti 
parlamentari. 
A ben vedere, poi, sarebbero riscontrabili tutta una serie di ipotesi in cui il 
concetto di competenza apparirebbe più sfumato o, comunque, si intreccerebbe 
in parte con il criterio gerarchico. Crisafulli indicava a tal proposito il rapporto tra 
leggi statali e leggi regionali, nell’ambito del quale queste ultime sono fonti 
competenti a disciplinare determinate materie, e tuttavia la legge statale è abilitata 
dalla stessa Costituzione (o dagli statuti speciali) ad intervenire in tali ambiti 
materiali limitatamente a certi contenuti, condizionando la fonte regionale: «e 

27 G. ZANOBINI, La gerarchia delle fonti nel nuovo ordinamento, cit., 47 ss. 
28 V. CRISAFULLI, Gerarchia e competenza nel sistema costituzionale delle fonti, cit., 797. 
29 V. CRISAFULLI, Gerarchia e competenza nel sistema costituzionale delle fonti, cit., 797. 
30 Così V. CRISAFULLI, Gerarchia e competenza nel sistema costituzionale delle fonti, cit., 801. A 
proposito del principio di competenza, F. MODUGNO, L’invalidità della legge, cit., 19, afferma 
che esso è «l’unico principio di organizzazione degli atti costitutivi dell’ordinamento e ripete 
dalla Costituzione e dalle altre norme costituzionali sostantive il suo esclusivo fondamento». 
31 V. CRISAFULLI, Gerarchia e competenza nel sistema costituzionale delle fonti, cit., 805. Tale 
differenziazione di “atti” e “materie” viene sostituita da A. RUGGERI, Gerarchia, competenza e 
qualità nel sistema costituzionale delle fonti normative, Milano, Giuffrè, 1977, 109, con il binomio 
“elementi formali” ed “elementi materiali” della competenza. 
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pertanto la gerarchia, almeno potenziale, non è, qui, completamente eliminata e 
sostituita dalla separazione di competenza»32. 
Infine, «al limite di estrema dilatazione del concetto di competenza», vi 
sarebbero i casi di leggi, quali, ad esempio, quelle di esecuzione dei Patti 
Lateranensi o quelle disciplinanti i rapporti dello Stato con le confessioni 
acattoliche. La loro validità, infatti, sarebbe condizionata da limiti di contenuto o 
di struttura normativa, nel senso che tali leggi, se non rispettassero i vincoli posti 
dalla Costituzione, perderebbero la competenza a regolare la materia33. 
Il criterio di competenza, dunque, pur non scalzando del tutto il criterio 
gerarchico34 – anzi, combinandosi talvolta con esso – diviene la chiave di lettura 
privilegiata per comprendere e ricostruire i rapporti tra le fonti del diritto dopo la 
crisi della legge e la sua frammentazione in tanti “tipi”, quanti sono i diversi 




32 V. CRISAFULLI, Gerarchia e competenza nel sistema costituzionale delle fonti, cit., 807. Con la 
precisazione che la gerarchia di cui l’A. parla, come lui stesso puntualizza, non è quella intesa 
in senso formale. 
33 Ancora V. CRISAFULLI, Gerarchia e competenza nel sistema costituzionale delle fonti, cit., 
808. 
34  V. CRISAFULLI, Lezioni di diritto costituzionale, cit., 190-191, chiarisce, infatti, che, 
seppure è vero «che dietro le varie fonti c’è sempre una attribuzione di competenza 
normativa a determinati soggetti ed organi», tuttavia «è solo quando si riscontra una 
situazione tale per cui una fonte ne escluda altre da un certo ambito (…) che può dirsi venir 
meno ogni relazione gerarchica. Non così, invece, quando vi sia, sopra la medesima materia, 
“libero concorso” di fonti, la fonte superiore essendo sempre in grado, con la sua presenza, 
di limitare quelle ad essa inferiori, sino ad assorbirle del tutto, sostituendovisi o 
paralizzandone l’efficacia». Nel primo caso Crisafulli parla di “riserva”, mentre nel secondo 
di “preferenza” di una fonte. 
A proposito del rapporto tra criterio gerarchico e criterio di competenza, A. 
RUGGERI, Gerarchia, competenza e qualità nel sistema costituzionale delle fonti normative, cit., 96 ss., 
afferma che «il principio gerarchico (…) costituisce non solo il presupposto ma, più 
propriamente il fondamento del principio di competenza» (102), in quanto è l’esistenza di 
una fonte superiore (Costituzione) attributiva di competenza nei confronti delle fonti 
inferiori (primarie) a garantire l’effettività di tali sfere di competenza, all’interno delle quali, 
poi, ciascuna fonte primaria potrà istituire fonti secondarie ad essa subordinate. In sintesi, «la 
gerarchia produce e garantisce la competenza (rapporto costituzione-fonti primarie) e questa, in 
diversa prospettiva, rende possibile la prima (rapporto fonti primarie-fonti secondarie, 
all’interno del microsistema); ma quest’ultima gerarchia significa ancora una volta garanzia di 
ulteriore competenza (rapporti esterni tra o con fonti secondarie di microsistemi diversi)» 
(104). 
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5. Il principio di competenza nei rapporti tra legge statale e legge regionale 
Lasciata alle spalle l’idea che il criterio gerarchico potesse fornire la 
prospettiva corretta ai fini dell’inquadramento del rapporto tra legge statale e 
legge regionale, si iniziò a fare ricorso al concetto di competenza35. 
A tal proposito, la riflessione che più delle altre ha costituito e continua a 
costituire un punto di riferimento nell’ambito del panorama dottrinale è, ancora 
una volta, quella di Vezio Crisafulli. 
Secondo il celebre costituzionalista, lo Stato e le Regioni sarebbero titolari 
di una competenza normativa, la quale non avrebbe ad oggetto materie diverse, 
bensì differenti ambiti materiali, che il legislatore centrale e i legislatori regionali, 
ciascuno per la propria “parte”, sono chiamati a disciplinare36. Non si tratterebbe, 
dunque, di competenze separate, come «“due parallele” che non dovrebbero 
incontrarsi mai»37, ma di un concorso tra fonti: solo che tale concorso piuttosto 
che essere libero, come nel caso delle leggi e dei regolamenti governativi, sarebbe 
“vincolato” 38 . In altri termini, lo Stato dovrebbe regolare le materie di 
competenza concorrente limitatamente a determinati contenuti normativi (i 
principi fondamentali), mentre alle Regioni spetterebbe la restante disciplina, da 
adottare comunque nel rispetto delle norme poste dallo Stato. 
Fino a questo punto il quadro tracciato sembra piuttosto lineare. Tuttavia, 
Crisafulli ha posto in evidenza un elemento che rende più complessa l’apparente 
semplice dinamica dei rapporti tra le due fonti prese in considerazione. La “parte” 
di competenza affidata allo Stato – ovvero la determinazione dei principi – si 
atteggia, infatti, a limite verticale nei confronti della potestà normativa regionale, in 
quanto ai principi «sono, fin dall’inizio, e restano, sempre, in tutte le successive 

35 R. TOSI, “Principi fondamentali” e leggi statali nelle materie di competenza concorrente, cit., 50, 
fa notare che la dottrina precedente «certamente non aveva ignorato che tra le due fonti 
corre un riparto che le limita entrambe», ma non si era resa conto che in quello stesso riparto 
si nascondeva la chiave per leggere i loro rapporti. 
36 Infatti, V. CRISAFULLI, La legge regionale nel sistema delle fonti, in Riv. trim. dir. pubbl., 
1960, 279 ss., ha cura di sottolineare come non ci sia ambito di competenza regionale dal 
quale lo Stato rimanga escluso, essendo in qualche modo abilitato a intervenire o in virtù del 
limite dei principi, o per dare esecuzione agli obblighi internazionali, o, ad esempio, nel caso 
delle Regioni speciali, per porre le norme fondamentali delle riforme economico-sociali. 
37 Così V. CRISAFULLI, La legge regionale nel sistema delle fonti, cit., 277. 
38 V. CRISAFULLI, Lezioni di diritto costituzionale, cit., 189. Come è stato fatto notare in 
dottrina, la figura del “concorso vincolato” è indice che l’applicazione del criterio di 
competenza non risponde sempre ad istanze di separazione, ma può anche produrre concorrenza 
(R. TOSI, “Principi fondamentali” e leggi statali nelle materie di competenza concorrente, cit., 56). 
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vicende, condizionate le norme regionali nelle materie di loro competenza»39. Ciò 
significa che tale limite consentirebbe la sopravvivenza di un qualche residuo di 
gerarchia 40  in seno al rapporto tra legge statale e legge regionale: i principi 
fondamentali, pertanto, devono essere considerati espressione di una “maggiore 
potenzialità”, di una “prevalenza” della prima sulla seconda41. 
In conclusione, secondo Crisafulli, le tesi della parità o della subordinazione 
della legge regionale rispetto a quella statale si ridurrebbero solo ad una questione 
di punti di vista: «giacchè affermata la parità resterebbe vero e certo che le norme 
regionali cedono ai principi (…); ed affermandosi, invece, la prevalenza della 
legge statale, non è men vero e certo che, al di fuori della sua competenza (…) la 
legge statale non può validamente abrogare quella regionale»42. 
Come è stato sottolineato in dottrina, l’insegnamento crisafulliano ha 
segnato “un punto di non ritorno” negli studi sulla legge regionale, fino a quel 
momento troppo concentrati sulla sua collocazione nella scala gerarchica delle 
fonti: dopo le riflessioni di Crisafulli ciò che rimane è che legge statale e legge 
regionale sono sottoposte al medesimo trattamento giuridico e che nel sistema 




6. Quale modello di riparto normativo? 
A ben vedere, «nel momento in cui si assume che il criterio di competenza 
sia la regola che la Costituzione imprime ai rapporti tra legge statale e legge 

39 V. CRISAFULLI, La legge regionale nel sistema delle fonti, cit., 283. Proprio per questo 
combinarsi dei limiti orizzontali con i limiti verticali, dell’elemento territoriale con quello 
delle materie e dei contenuti normativi o dei modi di disciplina, Crisafulli definiva il 
“concorso vincolato” come un criterio composito (cfr. V. CRISAFULLI, Fonti del diritto (dir. 
cost.), in Enc. dir., vol. XVII, Milano, Giuffrè, 1968, 963). 
40  Si tratterebbe, come già accennato nel paragrafo precedente (nt. 32), di una 
gerarchia di contenuti, stante la pariordinazione formale della legge statale e di quella 
regionale, fondata sull’argomento della sottoposizione di entrambe le fonti al controllo della 
Corte costituzionale. Sul punto cfr. sempre V. CRISAFULLI, La legge regionale nel sistema delle 
fonti, cit., 273. 
41 Ancora V. CRISAFULLI, La legge regionale nel sistema delle fonti, cit., 282-283. 
42 V. CRISAFULLI, La legge regionale nel sistema delle fonti, cit., 289. 
43 R. TOSI, “Principi fondamentali” e leggi statali nelle materie di competenza concorrente, cit., 53-
54. Queste conclusioni sembrano le stesse accolte dalla Corte costituzionale, laddove ha 
parlato di «uguale valore giuridico» della legge regionale rispetto a quella statale, «sia pur nei 
limiti previsti dalla nostra Costituzione» (Corte cost. sent. n. 389 del 1991, § 3.2 del Cons. in 
dir.). 
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regionale, più che ad una conclusione, si perviene ad un nuovo punto di 
partenza»44 . È l’inizio di un percorso volto alla comprensione delle concrete 
modalità di funzionamento di tale criterio, ovvero delle dinamiche che, a partire 
da un certo riparto di competenze, caratterizzano i rapporti tra le due fonti in 
esame. 
Infatti, una volta diffusasi l’idea che la legge regionale intrattiene con la 
legge statale una relazione governata dal principio di competenza, il nodo da 
sciogliere non è più quello dell’inserimento della legge regionale nel sistema 
gerarchico delle fonti del diritto. Le domande alle quali occorre dare una risposta 
sono, semmai, altre: come si atteggia questo riparto di competenze? Si tratta di 
ambiti normativi riservati, o più semplicemente, separati? Oppure la linea 
divisoria che corre all’interno di ciascuna delle materie indicate all’art. 117, primo 
comma, della Costituzione è flessibile? 
 
 
7. Il modello della separazione delle competenze statali e regionali 
In un primo momento, i lavori preparatori dell’Assemblea costituente e i 
dati normativi sembravano spingere verso un modello di potestà legislativa 
concorrente caratterizzato da un riparto tendenzialmente rigido, in cui le sfere di 
competenza assegnate allo Stato e alle Regioni sarebbero dovute rimanere, in linea 
di massima, separate.  
Durante i lavori preparatori della Costituente, si affermò in modo piuttosto 
chiaro che, nelle materie elencate al primo comma dell’art. 117 Cost., allo Stato 
sarebbe spettata la sola individuazione dei principi fondamentali attraverso le 
“leggi-cornice”, mentre le Regioni sarebbero state competenti a porre la disciplina 
di dettaglio, ovvero le norme legislative necessarie per adattare quei principi alle 
esigenze e alle condizioni specifiche dei loro territori45. 

44 R. TOSI, “Principi fondamentali” e leggi statali nelle materie di competenza concorrente, cit., 59. 
45 In particolare, P. VIRGA, La Regione, cit., 79 ss., sosteneva che, una volta esercitati i 
poteri normativi da parte delle Regioni, si producesse nei confronti dello Stato: a) il c.d. 
effetto “preclusivo”, nel senso che a partire da tale momento gli sarebbe stato impedito 
qualsiasi intervento negli ambiti di competenza regionale, al di fuori della determinazione dei 
principi fondamentali delle materie; b) il c.d. effetto “ghigliottina”, in forza del quale le leggi 
statali esistenti in materie di competenza regionale concorrente rimarrebbero in vigore, senza 
che lo Stato le possa modificare se non limitatamente ai principi fondamentali, mentre la 
legge regionale potrebbe sostituirle per la parte relativa alle norme di dettaglio. Critico nei 
confronti di tale impostazione, a suo avviso eccessivamente rigida e in contrasto con le 
intenzioni da cui erano stati mossi i Padri costituenti, è stato S. BARTOLE, Art. 117, in G. 
BRANCA (a cura di), Commentario della Costituzione, Bologna-Roma, Zanichelli, Soc. ed. del 
Foro Italiano, 1985, 105-106. 
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L’unico elemento di “flessibilità” di tale riparto normativo veniva ravvisato 
dalla dottrina nella possibilità, per le Regioni, di legiferare anche in assenza dei 
principi fondamentali che lo Stato avrebbe dovuto determinare al fine di 
contenere la disciplina regionale46. In altre parole, la competenza legislativa statale 
veniva configurata come limite e non come condizione per l’esercizio della potestà 
normativa regionale47: ed un limite, può valere come tale solo se sussiste, ovvero 
se è stato posto. Diversamente ciò che dovrebbe essere limitato si espande fino a 
che non urta contro barriere che gli impediscono di avanzare oltre.  
Tale orientamento dottrinale, tuttavia, era destinato – seppure per un breve 
periodo – ad essere sconfessato: in seguito all’entrata in vigore della legge n. 62 
del 1953, nota come “legge Scelba”, si diffuse ben presto la convinzione che le 
Regioni non potessero esercitare la propria potestà normativa prima dell’entrata 
in vigore delle leggi statali recanti i principi fondamentali (c.d. “leggi-cornice”). 
Ciò in quanto all’art. 9 della citata legge era stabilito espressamente: «il Consiglio 
regionale non può deliberare leggi sulle materie attribuite alla sua competenza 
dall’art. 117 della Costituzione se non sono state preventivamente emanate, ai 
sensi della disposizione transitoria IX della Costituzione, le leggi della Repubblica 
contenenti, singolarmente per ciascuna materia, i principi fondamentali cui deve 
attenersi la legislazione regionale»48. 

46 In tal senso S. GALEOTTI, Osservazioni sulla «legge regionale» come specie della «legge statale» 
in senso tecnico, cit., 99; nonché  P. BODDA, Sulla potestà normativa delle Regioni secondo la nuova 
Costituzione, cit., 616, il quale precisa, tuttavia, che alla Regione sarebbe precluso di legiferare 
laddove «l’omissione di regolamentazione dipenda o sia prescritta in qualche modo da un 
principio fondamentale che la Regione deve osservare». 
47 P. VIRGA, La Regione, cit., 83. 
48 Cfr. art. 9, comma 1, l. n. 62 del 1953, il quale era stato introdotto – come si legge 
nella relazione alla bozza di articolato – poiché «le leggi emanate anteriormente alla nuova 
Costituzione sono state elaborate ed approvate quando l’ordinamento regionale ancora non 
era consacrato dal nostro sistema legislativo, e perciò non possono contenere alcun principio 
inteso ad armonizzare l’attività normativa ed amministrativa dello Stato con quella della 
regione» (cfr. Nuova Rassegna, n. 16, 1948, 1060-1061). A tal proposito, invece, G. 
ZAGREBELSKY, Appunti sul significato costituzionale dei “principi fondamentali stabiliti dalle leggi dello 
Stato” come limite alla potestà legislativa regionale, in AA.VV., Le Regioni: politica o amministrazione?, 
Milano, Edizioni di Comunità, 1973, 269-270, fa notare come la norma in questione fosse, in 
realtà, finalizzata a determinare il “blocco” della legislazione regionale in attesa delle leggi-
cornice. 
Al secondo comma dell’art. 9, invece, erano indicate una serie di materie in relazione 
alle quali le Regioni avrebbero potuto legiferare anche prima dell’adozione delle leggi-cornice 
da parte dello Stato, ma sempre nei limiti dell’art. 117, primo comma, Cost. 
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Pertanto, si ritenne necessario che le leggi-cornice precedessero la 
normativa regionale 49 , in linea con quanto era stato detto in Assemblea 
costituente a proposito del significato da attribuirsi alla IX disposizione transitoria 
e finale: «fino a quando il Parlamento non provvederà alla revisione delle leggi che 
attualmente regolano in modo completo e totale le materie attribuite alla 
competenza regionale, per contenerle e limitarle alla posizione dei principi 
fondamentali, fino a quel momento la legislazione regionale non potrà 
intervenire»50. 
La competenza concorrente, dunque, appariva così strutturata: una parte 
affidata in via esclusiva alla legislazione statale relativa ai principi fondamentali, i 
quali dovevano necessariamente precedere l’esercizio della funzione normativa da 
parte del legislatore regionale; la restante parte, ovvero la disciplina di dettaglio, 
spettava alle Regioni, ma finiva con l’essere sottoposta ad una sorta di condizione 
sospensiva (l’entrata in vigore delle leggi-cornice) che frustrava l’autonomia di tali 
enti territoriali. 
La separazione tra le due sfere di competenze era data, innanzi tutto, dal 
fatto che il legislatore centrale non sarebbe potuto intervenire per disciplinare gli 
ambiti attribuiti alla potestà normativa regionale, nemmeno in via suppletiva51: se 
lo avesse fatto, tali norme sarebbero state suscettibili di essere dichiarate 
incostituzionali 52 . Peraltro, proprio in ragione di questa separazione di 
competenze, in dottrina vi era chi riteneva che in caso di successiva modifica dei 
principi fondamentali della legge cornice, non si sarebbe prodotta abrogazione 

49 Non solo necessario, ma anche auspicabile secondo G. ZAGREBELSKY, Appunti sul 
significato costituzionale dei “principi fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato” come limite alla potestà 
legislativa regionale, cit., 269 ss., poiché sarebbe servito a “svecchiare” la legislazione statale ed 
adeguarla al nuovo quadro dei rapporti tra Stato e autonomie territoriali tracciato dalla 
Costituzione, nonché a porre la disciplina normativa di base, unitaria, che poi sarebbe 
spettato alle Regioni sviluppare e adeguare alle esigenze locali. 
50 Cfr. l’intervento dell’on. Tosato in Atti dell’Assemblea costituente, Discussioni, 4526. Sul 
punto cfr. anche M. SCUDIERO, Legislazione regionale e limite dei principi fondamentali: il difficile 
problema delle leggi cornici, in Le Regioni, 1983, 7-8. 
Invece, secondo P. GASPARRI, Sui principi fondamentali stabiliti dalle leggi (art. 117 della 
Costituzione), in AA.VV. (a cura di), Studi per il XX Anniversario dell’Assemblea costituente, 
Firenze, 1969, 314 ss., non era dato ravvisare alcun nesso tra l’art. 9 della “legge Scelba” e la 
IX disposizione transitoria e finale della Costituzione: quest’ultima, infatti, non si sarebbe 
riferita alle leggi-cornice ma «in modo complessivo e generico [al]le norme di leggi statali 
necessarie a realizzare l’istanza costituzionale del decentramento».  
51 F. CUOCOLO, Le leggi cornice nei rapporti fra Stato e regioni, Milano, Giuffrè, 1967, 267 
ss. 
52 F. CUOCOLO, Le leggi cornice nei rapporti fra Stato e regioni, cit., 277 ss. 
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delle norme regionali di dettaglio53. L’entrata in vigore dei nuovi principi, semmai, 
avrebbe costituito l’evento al cui verificarsi si sarebbe ricollegata la condizione 
risolutiva dell’efficacia e persino della validità delle norme regionali. 
In secondo luogo, proprio in ragione del ruolo e dell’importanza che 
venivano riconosciuti alla legislazione di cornice, non sembrava fosse possibile 
per le Regioni, non solo legiferare in assenza del quadro tracciato dal legislatore 
statale54, ma a fortiori porre esse stesse i principi nelle materie indicate dall’art. 117, 
primo comma. 
Occorre notare, tuttavia, che questa idea della separazione delle competenze 
normative statali e regionali, diffusasi soprattutto durante la vigenza dell’art. 9, l. 
n. 62 del 1953, si risolveva per lo più nella individuazione di una linea di confine 
piuttosto rigida tra le sfere di attribuzioni dello Stato e delle Regioni, ma non 
sempre nella convinzione che tali sfere fossero anche logicamente separate. Anzi, 
proprio il fatto che le leggi-cornice dovessero precedere le norme regionali di 
dettaglio spesso veniva interpretato nel senso che queste ultime costituissero 
sviluppo delle prime e che, quindi, tra di esse vi fosse un evidente nesso di 
interdipendenza55. 
Infine, nella sua versione più forte, la separazione delle competenze statali e 
regionali veniva configurata come una duplice riserva di spazi, a favore – 
rispettivamente – dello Stato e delle Regioni, garantita dal controllo della Corte 
costituzionale: mentre, però, nel caso della potestà legislativa primaria delle 
Regioni (speciali) il riparto di competenza avveniva in “orizzontale”, per materie, 
nell’ipotesi della competenza concorrente era, invece, rinvenibile un riparto 

53 F. CUOCOLO, Le leggi cornice nei rapporti fra Stato e regioni, cit., 313 ss., spec. 314; in tal 
senso anche A. D’ATENA, L’autonomia legislativa delle Regioni, Roma, Bulzoni, 1974, 92 e 93. 
54 Ancora F. CUOCOLO, Le leggi cornice nei rapporti fra Stato e regioni, cit., 162-164. L’A., 
infatti, ritiene che i principi fondamentali abbiano una funzione “programmatica”, non di 
limite, nei confronti della legislazione di dettaglio: da qui la necessaria precedenza 
cronologica delle leggi-cornice rispetto alla disciplina regionale. Ma con una precisazione: 
secondo Cuocolo, tale ragionamento vale solo nell’ambito del rapporto tra principi-norme di 
dettaglio relativi a quella che lui definisce come la parte “fondamentale” della materia (da qui 
la qualifica dei principi come “fondamentali”). Invece, nei restanti spazi della materia (non 
fondamentali), nell’ambito dei quali la Regione dovrebbe essere libera di «adottare norme 
legislative conformi alle proprie autonome scelte» (93), la previa adozione della legislazione di 
cornice sarebbe giustificata dal fatto che spetterebbe proprio a quest’ultima determinare tali 
spazi (98 ss.). In sua assenza, dunque, non si potrebbe distinguere la parte “fondamentale” 
dalla parte “non fondamentale” della materia. Sul punto si tornerà nel par. 2.1 della parte II 
del capitolo. 
55  Sul punto vedi supra, par. 7, spec. nt. 49, nonchè G. MIELE, La Regione nella 
Costituzione italiana, Firenze, G. Barbera editore, 1949, 90. 
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“verticale” sui medesimi oggetti 56 . Secondo i sostenitori di questa tesi, in 
definitiva, si poteva affermare che «nelle materie in cui è data la legislazione 
concorrente esiste una competenza piena della Regione, nel senso che per esse lo 
Stato deve limitarsi alla formulazione dei principi fondamentali»57.  
 
 
8. L’abbandono del modello “euclideo” di potestà legislativa concorrente 
La tesi della ripartizione “geometrica” delle sfere di competenza normativa 
tra legislatore centrale e legislatori regionali, fondata sulla convinzione che fosse 
possibile tracciare una linea retta per suddividere in due “parti” – principi 
fondamentali e norme di dettaglio – l’ambito di esercizio della potestà legislativa 
concorrente, non ha, tuttavia, trovato conforto nella prassi. 
In primo luogo è stata progressivamente abbandonata l’idea che le Regioni 
dovessero attendere le leggi-cornice statali per poter esercitare le funzioni 
normative che la Costituzione affidava loro. Da una parte, infatti, questo modello 
non aveva mai preso avvio in relazione alla competenza concorrente delle Regioni 
speciali58, rispetto alla quale si era affermata «una nozione estensiva del concetto 
di principio», che aveva consentito di assimilare i principi dettati da apposite leggi 
statali a quelli desumibili da leggi preesistenti59. 
  A ciò si deve aggiungere che, con la legge n. 281 del 1970, era stato 
sostituito l’art. 9 della “legge Scelba”, così riconoscendosi espressamente la non 
indispensabilità delle leggi-cornice ai fini della determinazione dei principi 
fondamentali nelle materie di cui al primo comma dell’art. 117 Cost., nonché la 
possibilità, per le Regioni, di desumere tali principi anche dalle leggi statali 
vigenti 60 . Si era tornati, insomma, all’interpretazione che, nell’ambito della 

56  Cfr. C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, II, Padova, Cedam, 1967, 761. A 
proposito della tesi mortatiana della riserva, M. MAZZIOTTI DI CELSO, Studi sulla potestà 
legislativa delle regioni, cit., 64, fa notare che «da questo punto di vista non differirebbero 
sostanzialmente fra loro la competenza piena e quella limitata dai principi fondamentali 
perché, anche in quest’ultima, esiste una riserva delle leggi regionali relativamente 
all’attuazione dei principi posti dalla legislazione dello Stato, alla quale corrisponde una 
riserva della legge statale per quanto riguarda il potere di dettare tali principi». 
57 Così G. MIELE, La Regione nella Costituzione italiana, cit., 80. 
58 Come ricorda anche M. SCUDIERO, Legislazione regionale e limite dei principi fondamentali: 
il difficile problema delle leggi cornici, cit., 9. 
59 Sul punto cfr. S. BARTOLE, Art. 117, cit., 118. 
60 In particolare, l’art. 17, comma 3, l. 16 maggio del 1970, n. 281, stabiliva che: 
«L’articolo 9 della legge 10 febbraio 1953, n. 62, è sostituito dal seguente: “L’emanazione di 
norme legislative da parte delle Regioni nelle materie stabilite dall’articolo 117 della 
Costituzione si svolge nei limiti dei principi fondamentali quali risultano da leggi che 
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discussione sull’art. 117 in Assemblea costituente, lo stesso relatore della norma – 
Ambrosini – ne aveva dato61. Come è stato rilevato dalla dottrina, dietro questa 
scelta del legislatore «vi era probabilmente l’intenzione di usare 
contemporaneamente freno ed accelleratore»62, ovvero di consentire alle Regioni 
di attivarsi, ma costringendole a dover fare i conti con le maglie molto strette di 
una legislazione statale non ancora in sintonia con i principi ispiratori del Titolo V 
della Costituzione. 
Un altro evidente fattore di destabilizzazione del modello “euclideo”63 di 
riparto delle competenze normative tra Stato e Regioni era costituito dal limite 
dell’interesse nazionale alla potestà legislativa concorrente, e soprattutto dal suo 
modo di operare. Tale limite, originariamente “di merito”, aveva finito con 
l’incidere – in forza dell’interpretazione datane dalla Corte costituzionale – sul 
piano della legittimità delle norme regionali, e in suo nome lo Stato si era 
progressivamente espanso in alcune delle aree ad esse riservate64, “ritagliandole” 
per sè. In altri termini, l’interesse nazionale era divenuto un titolo che abilitava il 
legislatore centrale a sottrarre interi settori materiali alla regolamentazione 
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espressamente li stabiliscono per le singole materie o quali si desumono dalle leggi vigenti». 
Tale disposizione, comunque, non ha fatto venir meno il favore con il quale la dottrina (cfr. 
per tutti G. ZAGREBELSKY, Appunti sul significato costituzionale dei “principi fondamentali stabiliti 
dalle leggi dello Stato” come limite alla potestà legislativa regionale, cit., 266 ss.) e la Corte 
costituzionale guardavano alle leggi cornice. Sul punto vedi anche M. SCUDIERO, Legislazione 
regionale e limite dei principi fondamentali: il difficile problema delle leggi cornici, cit., 10. 
61 Secondo Ambrosini, infatti, i principi fondamentali «sono quelli che il legislatore 
andrà segnando nelle singole leggi particolari, e che ora sono contenuti nelle leggi esistenti 
che regolano le materie che vanno attribuite alla competenza legislativa della Regione» 
(seduta del 2 luglio 1947). Con tali affermazioni Ambrosini prendeva le distanze 
dall’intenzione originaria con cui l’on. Tosato aveva proposto la formulazione – poi 
definitivamente approvata – del primo comma dell’art. 117 (sul punto vedi supra, par. 7). 
62 S. BARTOLE, Art. 117, cit., 139. 
63 L’espressione è di R. BIN, Legge regionale, in Dig. disc. pubbl., Torino, Utet, 1994, 174. 
64  Sul limite dell’interesse nazionale cfr., tra i tanti, A. BARBERA, Regioni e interesse 
nazionale, Milano, Giuffrè, 1973; S. BARTOLE, L’interesse nazionale da parametro di merito a 
parametro di legittimità: un dialogo mancato fra Corte costituzionale e dottrina, in A. PACE (a cura di), 
Corte costituzionale e processo costituzionale nell’esperienza della rivista «Giurisprudenza costituzionale» per 
il cinquantesimo anniversario, Milano, Giuffrè, 2006; C. MORTATI, I limiti della legge regionale, 
Relazione al Terzo convegno di studi giuridici sulla Regione, ora in ID., Problemi di diritto pubblico 
nell’attuale esperienza costituzionale repubblicana, Milano, Giuffrè, 1972; T. MARTINES, L’interesse 
nazionale come limite alle leggi regionali, in La Regione e il governo locale, Milano, Comunità, 1965; M. 
MAZZIOTTI DI CELSO, Studi sulla potestà legislativa delle regioni, cit.; L. PALADIN, La potestà 
legislativa regionale, cit. 
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regionale, in considerazione delle esigenze unitarie ad essi sottese65. 
Il fenomeno della c.d. “frantumazione”66 delle materie, culminata nei decreti 
di trasferimento delle funzioni del 1972, incontrava, peraltro, l’avallo dei giudici 
costituzionali67. Alla base del richiamato modus operandi dell’interesse nazionale vi 
era, infatti, l’idea che il limite in questione non andasse inteso unicamente in 
un’accezione negativa, ovvero come confine non oltrepassabile dal legislatore 
regionale, ma dovesse essere principalmente configurato come titolo di 
legittimazione dell’intervento normativo dello Stato in quei settori in cui l’attività 
legislativa delle Regioni, proprio in ragione dell’interesse nazionale, non avrebbe 
potuto dispiegarsi. Se così non fosse stato, secondo la Corte, si sarebbe affacciato 
il pericolo concreto di «una paralisi in settori di importanza nazionale preminente, 
inibendo tanto alle Regioni quanto allo Stato di legiferare e di amministrare»68. 
La concezione “positiva” del vincolo legislativo dell’interesse nazionale è 
stata poi sviluppata e posta a fondamento di una importantissima decisione della 
Corte inerente tale limite, ovvero la sentenza n. 138 del 1972. Nell’ambito di 
questa storica pronuncia i giudici di Palazzo della Consulta hanno affermato a 
chiare lettere che la «ragion d’essere dell’ordinamento regionale risiede nel fatto 
che la Costituzione, presupponendo l’esistenza di interessi regionalmente 
localizzati, ha disposto che essi siano affidati alla cura di enti di corrispondente 

65 M. SCUDIERO, Legislazione regionale e limite dei principi fondamentali: il difficile problema delle 
leggi cornici, cit., 14. 
66 L’espressione è di V. CRISAFULLI, Le Regioni davanti alla Corte costituzionale, in Riv. 
trim. dir. pubbl., 1963, 539. 
67 Ciò a partire già dalla sentenza n. 15 del 1956. 
Tuttavia occorre notare che la Corte, nella sentenza n. 39 del 1971, § 5 del Cons. in dir., 
sembrava escludere la possibilità, per lo Stato, di appropriarsi di veri e propri settori inerenti 
alle materie attribuite al legislatore regionale. Nella pronuncia richiamata, infatti, i giudici 
costituzionali hanno salvato l’art. 17, lett. a), l. n. 281 del 1970, poichè, a loro avviso, la 
norma citata «vuole che alle Regioni siano assegnate per intero le materie indicate nell’art. 
117 della Costituzione; ma vuole, d’altro lato, che, sia attraverso la esplicita enunciazione dei 
“principi fondamentali”, di cui allo stesso art. 117, sia in altre e diverse forme, che non si risolvano in 
una preventiva e generale riserva allo Stato di settori di materie, lo svolgimento concreto delle funzioni 
regionali abbia ad essere armonicamente conforme agli interessi unitari della collettività 
statale: giacché le Regioni, lungi dal contrapporvisi, ne costituiscono articolazioni 
differenziate. Ed in questo senso la norma denunciata rappresenta, per dir così, il risvolto 
positivo di quel limite generale del rispetto dell’“interesse nazionale e di quello di altre 
regioni”, che l’art. 117 espressamente prescrive alla legislazione regionale» (corsivo di chi 
scrive). 
68 Corte cost. sent. n. 37 del 1966, § 1 del Cons. in dir. Sul punto cfr. A. ANZON, I poteri 
delle Regioni dopo la riforma costituzionale. Il nuovo regime e il modello originario a confronto, Torino, 
Giappichelli, 2002, 101 ss.  
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estensione territoriale»69 e che, invece, «allo Stato faccia capo la cura di interessi 
unitari, tali in quanto non suscettibili di frazionamento territoriale»70 . Con la 
conseguenza, in relazione al problema della definizione delle materie elencate 
nell’art. 117 Cost., che «pur nell’ambito di una stessa espressione linguistica, non 
resta esclusa la possibilità di identificare materie sostanzialmente diverse secondo 
la diversità degli interessi, regionali o sovraregionali»71. 
Ovviamente, oltre al limite dell’interesse nazionale, anche quello relativo ai 
principi fondamentali stabiliti dal legislatore statale ha contribuito a far sfumare le 
linee di confine tra la sfera di competenza normativa statale e quella regionale: ma 
su questo punto si tornerà più avanti e in modo più approfondito72. 
Prima, a completamento del discorso sui fattori di crisi del modello di 
separazione delle competenze legislative statali e regionali, è necessario prendere 
in considerazione la giurisprudenza costituzionale relativa ai rapporti tra 
legislazione statale di principio e legislazione regionale di dettaglio, perché è stata 
soprattutto la Corte a consentire che prendesse forma, in concreto, un modello di 
riparto normativo molto diverso da quello della “separazione” delle competenze, 
astrattamente delineato dalla dottrina. A quest’ultimo, infatti, la Consulta ne ha 
preferito uno molto meno rigido, in cui il confine tra una sfera e l’altra di 
attribuzioni fosse abbastanza “elastico” da consentire espansioni e contrazioni 
degli spazi occupati dalle leggi statali e da quelle regionali. 
 
 
8.1. Segue. Il rapporto tra legislazione di principio e legislazione di dettaglio secondo la 
Corte costituzionale 
Come anticipato nel paragrafo precedente, i giudici costituzionali hanno 
optato per un’interpretazione dell’art. 117, primo comma, Cost., che lo rendesse 
piuttosto flessibile, consentendo incursioni del legislatore statale negli ambiti 
normativi affidati alle Regioni, e viceversa. 
In particolare, la Corte si è mossa in tre direzioni principali: 1) ha ritenuto 
possibile che le Regioni legiferassero anche in assenza di una normativa statale di 
principio; 2) ha considerato legittime le norme statali di dettaglio nelle materie di 
competenza regionale, fintanto che le Regioni non si fossero attivate per sostituire 
la disciplina statale; 3) ha negato espressamente che vi possa essere una 

69 Corte cost. sent. n. 138 del 1972, § 3 del Cons. in dir. 
70 Corte cost. sent. n. 138 del 1972, § 3 del Cons. in dir. 
71 Corte cost. sent. n. 138 del 1972, § 3 del Cons. in dir.; cfr. anche Corte cost. sent. n. 
1141 del 1988, § 3, § 3.2 e § 3.4 del Cons. in dir.; nonché sent. n. 525 del 1990, § 3 e § 4 del 
Cons. in dir. 
72 A questo specifico tema è dedicata, infatti, la seconda parte di questo capitolo. 
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“separazione” di attribuzioni normative statali e regionali, in quanto si tratterebbe, 
semmai, di una concorrenza di competenze. 
Quanto al primo punto, nella sentenza n. 39 del 1971, i giudici costituzionali 
hanno rilevato che, a causa dell’art. 9 della legge del 1953, il quale, da una parte, 
subordinava l’esercizio della potestà normativa delle Regioni  all’entrata in vigore 
delle leggi-cornice, ma dall’altra, non fissava alcun termine per l’adozione di tali 
leggi, «l’esercizio delle potestà legislative regionali rischiava di essere procrastinato 
sine die, ed era comunque praticamente rimesso alla mera discrezione del 
legislatore statale»73. Il quadro, tuttavia, era cambiato a seguito dell’introduzione 
dell’art. 17, l. n. 281 del 1970: quest’ultimo, infatti, aveva fatto cadere la 
“pregiudizialità necessaria” delle leggi-cornice statali rispetto all’attività legislativa 
regionale74, ed aveva espressamente consentito la possibilità di desumere i principi 
fondamentali dalle leggi statali vigenti. 
Ma la Corte è andata oltre, ed ha finito con l’ammettere che il legislatore 
regionale potesse esercitare le proprie competenze normative anche in assenza di 
norme di principio statali. Nella sentenza n. 69 del 1983 si legge: «la mancanza di 
leggi statali nelle materie devolute alla competenza regionale dall’art. 117 della 
Costituzione non impedisce alle Regioni di legiferare (come la Corte stessa ha già 
chiarito fin dalla sent. n. 39 del 1971)» 75 , in quanto «le c.d. norme-quadro 
costituiscono (…) un limite alla legislazione regionale, che deve osservare i 
principi fondamentali in esse contenuti, ma non ne condizionano 
cronologicamente lo sviluppo e pertanto, anche se tali norme mancano, ben può 
la Regione esercitare tutti i poteri per le materie attribuite alla sua competenza»76. 
E nella successiva decisione, n. 225, dello stesso anno, la Consulta ha salvato la 
normativa regionale degli strumenti a difesa dall’inquinamento delle acque, 
afferente alla materia relativa all’assetto del territorio, in quanto non si poneva in 
contrasto con la legislazione statale di principio, ma regolava quell’ambito 
materiale «in via per così dire suppletiva, finché una disciplina statale non [fosse] 
intervenuta»77. 
Più consistente era, invece, la giurisprudenza costituzionale che 
acconsentiva a leggi statali che, in ambiti di competenza regionale, non si 
limitassero alla posizione di principi fondamentali, ma recassero anche norme 

73 Corte cost. sent. n. 39 del 1981, § 4 del Cons. in dir. 
74  Infatti i principi fondamentali «possono altresì – naturalmente, ed anzi 
preferibilmente – essere formulati in apposite disposizioni legislative, senza però che a queste sia 
comunque cronologicamente subordinata la legislazione regionale» (Corte cost. sent. n. 39 del 1971, § 4 
del Cons. in dir., corsivo aggiunto). 
75 Corte cost. sent. n. 69 del 1983, § 4 del Cons. in dir. 
76 Corte cost. sent. n. 69 del 1983, § 4 del Cons. in dir. 
77 Corte cost. sent. n. 225 del 1983, § 4 del Cons. in dir. 
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dettagliate, a condizione di ritenerle “cedevoli” 78  rispetto alla legislazione 
regionale che successivamente si fosse riappropriata degli spazi temporaneamente 
occupati dalla disciplina statale79. 
L’idea della “cedevolezza” delle norme statali di dettaglio, in un primo 
momento, è stata sostenuta dalla Corte in relazione a tutti quei casi nei quali le 
Regioni, per lo più in ragione del ritardato trasferimento delle funzioni da parte 
dello Stato, non si fossero potute attivare per disciplinare una data materia o una 
parte di essa, nonostante si trattasse di una competenza affidata loro dalla 
Costituzione80. 
In seguito, la giurisprudenza costituzionale ha esportato il concetto delle 
norme statali “cedevoli” al di fuori di questa ristretta cerchia di ipotesi. In questo 
modo è stato ammesso dalla Corte che lo Stato potesse disciplinare nel dettaglio 
ambiti di competenza regionale, anche dopo l’adozione di leggi da parte dello 
stesso legislatore regionale81: «È ben evidente, infatti, come le attribuzioni statali 
non vengono paralizzate dalla circostanza che l’ente regionale abbia 
precedentemente emanato una legislazione di dettaglio, ma possono trovare 
ulteriore e successiva esplicazione se diverse esigenze di politica legislativa, 
frattanto emerse, lo richiedano. Né la legge dello Stato deve essere 

78 Tale espressione è usata dalla Corte, ad esempio, nella sent. n. 171 del 1999, § 2.2 
del Cons. in dir. 
79 Secondo A. ANZON, Mutamento dei «principi fondamentali» delle materie regionali e vicende 
della normazione di dettaglio, in Giur. cost., 1985, 1660 ss., spec. 1667-1668, per ciò che concerne 
la vicenda relativa «al subentrare delle nuove leggi regionali alla normazione statale di 
dettaglio, la spiegazione più plausibile (…) sembra in effetti quella della deroga», i cui effetti 
«consentirebbero la permanenza in vigore, in stato di “quiescenza”, della normazione statale 
di dettaglio, la quale dunque potrebbe riespandersi ogni qualvolta le norme regionali vengano 
a mancare senza essere sostituite» (corsivo di chi scrive). 
80 A tal proposito si veda Corte cost. sent. n. 119 del 1971, § 3 del Cons. in dir.: «la legge 
emanata dallo Stato in periodo di quiescenza della potestà legislativa regionale non ha la 
forza di impedire l’esercizio di quella potestà, dopo che ne saranno maturati i presupposti: 
concorrerà ad indicare i principi fondamentali che le Regioni ricorrenti dovranno osservare 
nella materia di cui si tratta e gli interessi che esse dovranno rispettare». Cfr. anche Corte 
cost., sent. n. 195 del 1986, § 3.4.2 del Cons. in dir., e sent. n. 192 del 1987, § 4 del Cons. in dir.. 
81 A. ANZON, Mutamento dei «principi fondamentali» delle materie regionali e vicende della 
normazione di dettaglio, cit., 1665, ritiene che in tali casi «si venga a creare la medesima 
situazione esistente al momento del primo ingresso di norme-principio in settori ancora 
coperti da leggi di dettaglio regionali». In sintesi, la legge statale innovativa determinerebbe 
l’immediata cessazione dell’efficacia delle leggi regionali anteriori incompatibili, creando uno 
scenario analogo a quello del periodo in cui non era ancora stata adottata una disciplina 
regionale: in questo modo le sopravvenute norme statali di dettaglio potrebbero occupare in 
via suppletiva gli “spazi” di competenza regionale (nuovamente) privi di regolamentazione. 
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necessariamente limitata a disposizioni di principio, essendo invece consentito 
l’inserimento anche di norme puntuali di dettaglio, le quali sono efficaci soltanto 
per il tempo in cui la regione non abbia provveduto ad adeguare la normativa di 
sua competenza ai nuovi principi dettati dal Parlamento». In caso contrario, «si 
perverrebbe all’assurdo risultato che la preesistente legislazione regionale, in 
difetto del necessario adeguamento a quella statale successiva, vanificherebbe in 
realtà quest’ultima, i cui (nuovi) principi resterebbero senza effettiva applicazione, 
sicché risulterebbe compromessa l’intera regolamentazione della materia alla quale 
essi si riferiscono»82. 
Così, ad esempio, in materia di organizzazione delle unità sanitarie locali, il 
Guidice delle leggi ha chiarito che le norme statali di dettaglio che non sono 
legate ai principi fondamentali «al fine di definirne più precisamente il senso», ma 
nemmeno «stabiliscono requisiti minimi, rispondenti a un interesse nazionale», 
sono norme che hanno «un carattere dispositivo verso le regioni, nel senso che 
queste ultime nell’esercizio delle loro competenze possono derogare ad esse, 
fermo restando il vincolo della congruità delle disposizioni regionali rispetto al 
principio sotteso alle disposizioni di dettaglio adottate in via dispositiva dallo 
Stato»83.  
Tuttavia, questa tecnica della “doppia sostituzione” (delle norme regionali 
da parte di quelle statali “cedevoli” prima, e di queste ultime da parte delle norme 
regionali nuove, poi) non ha convinto fino in fondo la dottrina. Se, da una parte 
se ne metteva in risalto l’indubbio pregio di evitare inconvenienti quali la 
convivenza di norme di principio con norme di dettaglio ormai in contrasto con 
esse, o il formarsi di vuoti legislativi84, dall’altra parte ne venivano evidenziati i 
difetti: tra i principali, la «confusione normativa»85 che si sarebbe generata; il venir 
meno della necessità dell’intervento regionale 86  (circostanza che, a sua volta, 
avrebbe offerto un alibi all’inerzia regionale87); la difficoltà a ritenere valide le 
norme statali “cedevoli”, dal momento che per espresso disposto dell’art. 7, l. 
cost. n. 1 del 1948, le Regioni possono impugnare le leggi e gli atti aventi forza di 
legge della Repubblica che invadano la sfera di competenza  assegnata loro dalla 

82 Corte cost. sent. n. 214 del 1985, § 4 del Cons. in dir.; cfr. anche sentt. n. 433 del 
1987, § 3.3 del Cons. in dir.; n. 123 del 1992, § 3.1 del Cons. in dir.; n. 464 del 1994, § 3 del 
Cons. in dir.; n. 171 del 1999, § 2.2 del Cons. in dir.; n. 507 del 2000, § 4 del Cons. in dir. 
83 Corte cost. sent. n. 355 del 1993, § 9 del Cons. in dir.. 
84 Cfr. A. ANZON, Mutamento dei «principi fondamentali» delle materie regionali e vicende della 
normazione di dettaglio, cit., 1664. 
85 R. BIN, Legge regionale, cit., 198. 
86 R. BIN, Legge regionale, cit., 198. 
87 Vedi F. CUOCOLO, Il difficile rapporto fra leggi statali e leggi regionali, in Giur. cost., 1985, 
2673. 
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Costituzione88; il «divario fra i presupposti di legittimità degli atti legislativi e 
amministrativi dello stato nei confronti delle regioni»89. 
In ultimo, ai fini dell’inquadramento del rapporto tra legislazione di 
principio e legislazione di dettaglio, nell’ambito della “vecchia” competenza 
concorrente, vengono in rilievo le pronunce della Corte costituzionale sulla 
successione delle leggi statali recanti nuovi principi fondamentali, alla vigente 
normativa regionale di dettaglio. 
In particolare, nella sentenza n. 40 del 197290, i giudici costituzionali hanno 
chiarito che «tra la competenza legislativa dello Stato e quella delle Regioni sulle 
materie elencate nell’art. 117 non c’è netta separazione di materie: sulla stessa materia, 
al contrario, devono concorrere la legge statale e la legge regionale, l’una ponendo (e 
potendo successivamente modificare) i principi fondamentali, all’altra essendo 
riservato porre le norme ulteriori. E perciò, in conseguenza del subentrare, nella 
legislazione statale, di nuovi principi (espressi od impliciti che siano), bene può 
verificarsi l’abrogazione di precedenti norme regionali, ove ricorrano in concreto gli 
estremi richiesti dall’art. 15 delle disposizioni sulla legge in generale, premesse al 
codice civile, per aversi abrogazione»91. In altri termini, il fatto che non fosse 
ravvisabile un regime di separazione tra le due fonti, statale e regionale, bensì 
un’ipotesi di concorso (vincolato), ha indotto la Corte a considerare la legge 
statale e quella regionale «come un corpo unico»92, soggetto, di conseguenza alle 
regole della successione delle leggi nel tempo. Pertanto, ove le sopravvenute 
norme statali di principio fossero risultate autoapplicative, si sarebbe prodotta 
l’abrogazione delle norme regionali incompatibili93. Diversamente, le une e le altre 
norme avrebbero continuato a coesistere fino a quando il legislatore regionale 

88 Cfr. M. MAZZIOTTI DI CELSO, Studi sulla potestà legislativa delle regioni, cit., 76. 
89 Così, ancora, M. MAZZIOTTI DI CELSO, Studi sulla potestà legislativa delle regioni, cit., 
78, secondo il quale «mentre le leggi, pur disponendo in materie riservate alla competenza 
regionale, sarebbero efficaci, fino a che la regione non avesse fatto uso della sua potestà 
legislativa, è pacifico che gli atti amministrativi statali, una volta avvenuto il passaggio del 
personale degli uffici statali alla regione sono illegittimi per la sola invasione della 
competenza regionale», per cui possono essere impugnati in sede di conflitto di attribuzione. 
90 La pronuncia della Corte aveva ad oggetto, tra le altre norme, l’art. 10 della legge n. 
62 del 1953, ai sensi del quale il mutamento di principi fondamentali della legislazione statale 
sulle materie di cui all’art. 117 Cost. avrebbe determinato l’abrogazione delle norme regionali 
di dettaglio divenute incompatibili con i nuovi principi. 
91 Corte cost. sent. n. 40 del 1972, § 6 del Cons. in dir., corsivo aggiunto. Sull’effetto 
abrogativo dei sopravvenuti principi posti dalla legislazione statale cfr., altresì, Corte cost. 
sentt. n. 498 del 1993, § 2 del Cons. in dir., e n. 464 del 1994, § 3 del Cons. in dir. 
92 R. BIN, Legge regionale, cit., 197. 
93 Cfr. Corte cost. sent. n. 482 del 1995, § 8 del Cons. in dir. 
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non avesse sostituito le “vecchie” leggi regionali 94 , per adeguarsi ai “nuovi” 
principi statali, oppure non fossero state dichiarate incostituzionali dalla Corte95. 
 
 
9. Un riparto di competenza tra fonti “preferite” 
Alla domanda a quale modello di riparto di competenze normative fosse 
riconducibile la potestà legislativa concorrente durante la vigenza del “vecchio” 
Titolo V della Costituzione, l’art. 117, primo comma, Cost. non offriva una 
risposta univoca. Come ha fatto notare Rosanna Tosi, potevano ritenersi «almeno 
astrattamente (…) proponibili diverse modalità operative del criterio della 
competenza»96. Pertanto, sia la tesi della separazione (o, nella sua versione più 
forte, della riserva), sia il modello più flessibile di distribuzione delle competenze 
normative, che ha preso corpo nella giurisprudenza costituzionale, sarebbero stati 
teoricamente compatibili con il dettato dell’art. 117. 
Ma a ben vedere, è stato il secondo “schema” a prevalere e ad essere accolto 
anche da larga parte della dottrina97. Innanzi tutto – è stato osservato – in assenza 
di limiti costituzionali puntuali e stringenti per il legislatore statale e per quello 
regionale, difficilmente si sarebbe potuto affermare il modulo della “separazione” 
o della “riserva” di competenza98. A meno di non sostenere che il riparto della 
potestà legislativa concorrente avesse come finalità quella di sottrarre ad una certa 

94 Si tratta del “principio dell’efficacia condizionata” delle leggi statali. Sul punto cfr. 
G. ZANOBINI, La gerarchia delle fonti nel nuovo ordinamento, cit., 64; V. CRISAFULLI, La legge 
regionale nel sistema delle fonti, cit., 262 ss.; A. ANZON, Rilievi in tema di rapporti tra leggi statali e leggi 
regionali, in Giur. cost., 1966, 1630. 
M. MAZZIOTTI DI CELSO, Studi sulla potestà legislativa delle regioni, cit., 73-75, spec. nt. 46 
e nt. 47, riconduce l’affermazione di tale principio alla giurisprudenza, prima dell’Alta Corte 
per la Regione siciliana (sentt. nn. 35 e 54 del 1952), poi della Corte costituzionale (sent. n. 
19 del 1956, sent. n. 6 del 1957 e sent. n. 21 del 1959), in relazione ad ambiti di competenza 
esclusiva delle Regioni speciali. 
95  In tal senso, tra i tanti, L. PALADIN, La potestà legislativa regionale, cit., 154; A. 
D’ATENA, L’autonomia legislativa delle Regioni, cit., 94; A. RUGGERI, Ancora in tema di leggi statali e 
leggi regionali su materie di competenza ripartita, in Riv. trim. dir. pubbl., 1977, 281.  
96 R. TOSI, “Principi fondamentali” e leggi statali nelle materie di competenza concorrente, cit., 64. 
97  Tra gli altri, L. PALADIN, La potestà legislativa regionale, cit., 103; V. CRISAFULLI, 
Vicende della questione regionale, in Le Regioni, 1982, 502 ss.; S. BARTOLE, Art. 117, cit., 153 ss.; 
R. TOSI, “Principi fondamentali” e leggi statali nelle materie di competenza concorrente, cit., 65 ss.; A. 
ANZON, Mutamento dei «principi fondamentali» delle materie regionali e vicende della normazione di 
dettaglio, cit., 1660 ss.; L. CARLASSARE, La “preferenza” come regola dei rapporti tra fonti statali e 
regionali nella potestà legislativa ripartita, in Le Regioni, 1986, 236 ss.; F. CUOCOLO, Il difficile 
rapporto fra leggi statali e leggi regionali, cit., 2667 ss. 
98 R. TOSI, “Principi fondamentali” e leggi statali nelle materie di competenza concorrente, cit., 65. 
31 
fonte determinati ambiti materiali, in quanto ritenuta inidonea a farsi carico della 
loro disciplina: tuttavia così non sembrava potesse essere. Lo Stato, infatti, era 
titolare di una competenza legislativa residuale, sulla base dell’art. 70 della 
Costituzione, nonché portatore di un indirizzo politico ritenuto preminente 
rispetto a quello riconducibile alle singole Regioni: da qui gli argomenti a 
giustificazione di una sua eventuale intromissione negli spazi normativi regionali, 
in forza del c.d. dettaglio cedevole. Dall’altra parte, il fatto che la competenza 
concorrente fosse costruita come un insieme di ambiti materiali in cui il legislatore 
regionale poteva esercitare la propria potestà normativa nei limiti dei principi 
stabiliti dallo Stato, senza attribuire ad esso un’esplicita riserva nella disciplina di 
questi ultimi, suggeriva che in assenza di tali limiti la Regione si sarebbe potuta 
espandere fino a che non le si fosse posto un argine. 
Inoltre, in dottrina è stato rilevato che se l’obiettivo indicato dalla 
Costituzione all’art. 5 era (ed è tuttora) quello della ricerca di un punto di 
equilibrio tra istanze unitarie e ragioni dell’autonomia, non sembrerebbe 
necessario ricorrere ad un riparto di competenze normative “riservate”, ma 
dovrebbe bastare che il principio di competenza si atteggi «secondo le regole della 
“preferenza”»99. In quest’ottica la distribuzione delle competenze legislative non 
sarebbe diretta ad escludere una fonte, quanto «piuttosto a preferire la produzione 
normativa dell’altra: ma la fonte preferita non disporrebbe di una competenza 
esclusiva e perciò il concorso sarebbe sì vincolato, ma solo eventuale, non invece 
necessario»100. 
Dunque, in assenza di norme regionali o in occasione dell’entrata in vigore 
di nuovi principi statali, così come in assenza di principi stabiliti dallo Stato, la 
legge statale – nel primo caso – o la legge regionale – nel secondo – che fosse 
fuoriuscita dall’ambito di competenza rispetto al quale risultava “preferita”, non 
avrebbe perso la sua validità101: le sue norme, infatti, sarebbero state poste in un 

99 R. TOSI, “Principi fondamentali” e leggi statali nelle materie di competenza concorrente, cit., 67. 
100 R. TOSI, “Principi fondamentali” e leggi statali nelle materie di competenza concorrente, cit., 67 
(corsivo di chi scrive). In altri termini, «si vuole che certe scelte siano in grado di imporsi 
quando compiute al centro (formulazione dei principi fondamentali, adozione delle riforme 
economiche e sociali, esecuzione dei trattati internazionali), ed altre quando compiute in sede 
locale (disciplina di svolgimento e di dettaglio)». 
101 In realtà la Corte costituzionale parla di conservazione dell’“efficacia” delle norme 
cedevoli fino a quando non intervenga la fonte competente a disciplinare i contenuti indicati 
dalla Costituzione (v. la già citata sent. n. 214 del 1985, § 4 del Cons. in dir.). Tuttavia, sembra 
potersi ritenere che, non essendo pervenuta alla dichiarazione di illegittimità di tali norme, la 
Corte abbia sottinteso la loro validità. 
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momento in cui non operavano le reciproche preclusioni102. Quelle stesse norme, 
ovviamente, avrebbero poi dovuto cedere di fronte all’attivarsi della fonte titolare 
della sfera di competenza costituzionalmente garantita. 
Dietro al modello del riparto di competenza tra fonti “preferite”, ovvero del 
concorso vincolato “eventuale”, nel quale ha preso corpo la potestà legislativa 
concorrente prima della riforma del Titolo V della Costituzione, molto 
probabilmente vi era una concezione dell’autonomia diversa da quella che la vede 
contrapposta al potere centrale, e la identifica in un limite negativo all’esercizio di 
quest’ultimo. Si tratta, in definitiva, di un’idea di autonomia che «non sta ad 
indicare un concetto negativo (“libertà da”) ma positivo, il potere di esprimere 
articolazioni della sovranità popolare» 103 . Infatti, se da una parte la sfera di 
competenza legislativa regionale poteva subire una temporanea contrazione e non 
risultava del tutto immune dalle incursioni del legislatore statale, dall’altra la 
Regione – al momento di legiferare – era comunque tenuta solo al rispetto dei 
principi fondamentali posti dalla disciplina statale104. Ma soprattutto, in mancanza 
di tali principi, la fonte regionale avrebbe potuto orientarsi su principi nuovi, 
destinati ad operare fino a che la fonte “preferita” non li avesse sostituiti105. Era, 
dunque, la legislazione statale relativa ai principi fondamentali, semmai, a 
costituire un mero vincolo negativo nei confronti del potere normativo delle 
Regioni: e come ogni limite, avrebbe potuto produrre i suoi effetti “contenitivi” 
solo dopo essere stato attivato. 
Così descritto, il modello “elastico” di riparto normativo che ha preso 
corpo durante la vigenza dell’originario Titolo V della Costituzione sembrerebbe 
offrire un’adeguata garanzia alle istanze autonomistiche presenti nell’ordinamento 
costituzionale. 
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102 R. TOSI, “Principi fondamentali” e leggi statali nelle materie di competenza concorrente, cit., 66 
ss. L’Autrice precisa, comunque, che queste dinamiche di espansione-contrazione delle fonti 
statale e regionale «incontrano un limite che deriva dalla strumentalità dell’espansione al 
compito normativo che a ciascuno dei due enti è demandato» (69). Pertanto non potrebbero 
essere ammesse leggi statali di mero dettaglio non affiancate ad una legislazione di principio 
e, al contrario, non potrebbero considerarsi valide leggi regionali che si limitassero a porre 
soltanto principi. 
103 Così A. BARBERA, Regioni e Parlamento: un dialogo difficile?, in ID., Le Istituzioni del 
pluralismo, Bari, De Donato, 1977, 220. 
104 Come fa notare A. ANZON, Mutamento dei «principi fondamentali» delle materie regionali e 
vicende della normazione di dettaglio, cit., 1668, «non potrebbe dirsi (…) che la presenza di norme 
statali di dettaglio comprima irrimediabilmente la sfera riservata alle Regioni, dal momento 
che queste non avrebbero che da legiferare per farla cessare». 
105 In tal senso L. CARLASSARE, La “preferenza” come regola dei rapporti tra fonti statali e 
regionali nella potestà legislativa ripartita, cit., 243. 
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Tuttavia, ad inficiare il funzionamento di questo modello di competenza 
concorrente hanno fortemente contribuito due fattori, sopra tutti gli altri: la 
persistente indeterminatezza dei confini della potestà legislativa dello Stato in 
relazione alla disciplina dei principi fondamentali delle materie, a cui, come si 
vedrà tra poco, non è riuscita a porre rimedio nemmeno la stessa Corte 
costituzionale; e il continuo ricorso da parte del legislatore statale all’interesse 
nazionale, al fine di limitare la competenza legislativa delle Regioni, sottraendole 
“pezzi” e riducendola, il più delle volte, ad una potestà meramente esecutiva. 
In definitiva, a giocare un ruolo decisivo nella partita dell’autonomia 
normativa regionale in seno alla “vecchia” competenza concorrente, sono stati 
due elementi – i principi fondamentali e l’interesse nazionale – fortemente 
collegati alla tutela delle istanze unitarie e, quindi, al giudizio politico del 
legislatore statale circa la sussistenza di tali esigenze di uniformità di disciplina sul 
territorio nazionale, nonchè circa i mezzi per garantirle. L’originario modello di 
potestà legislativa concorrente, dunque, oltre ad essere contrassegnato da un 
elevato grado di flessibilità nel riparto delle competenze normative tra Stato e 
Regioni, poggiava sull’assunto che il primo, in quanto portatore dell’indirizzo 
politico preminente, potesse imporsi sulle seconde, o meglio, sulle scelte politico-
legislative di queste, facendo leva sulle clausole poste dalla Costituzione come 




I PRINCIPI FONDAMENTALI TRA DOTTRINA E GIURISPRUDENZA 
COSTITUZIONALE 
 
1. Il contributo delle interpretazioni dottrinali e giurisprudenziali ai fini della 
enucleazione del limite dei “principi fondamentali” – 2. Il quadro offerto dalla dottrina – 2.1. 
Segue. I modelli di principi fondamentali – 3. Le indicazioni provenienti dalla Corte 
costituzionale – 3.1. L’individuazione dei principi fondamentali posti da norme positive e i 
casi di “desunzione” – 3.2. Principi fondamentali, principi generali dell’ordinamento e norme 
fondamentali di riforma economico-sociale – 3.3. I tratti distintivi dei principi fondamentali: 
la riferibilità alle singole materie, la struttura, i possibili contenuti – 3.4. Le esigenze di 
uniformità della disciplina come chiave di lettura dei principi fondamentali – 3.5. Le norme 
statali di dettaglio – 3.6. Gli spazi che residuano al legislatore regionale 
 
 
1. Il contributo delle interpretazioni dottrinali e giurisprudenziali ai fini della 
enucleazione del limite dei “principi fondamentali” 
Una parte essenziale dell’indagine sulla potestà legislativa concorrente è 
quella relativa alla ricostruzione del limite dei «principi fondamentali stabiliti dalle 
leggi dello Stato», il quale ha caratterizzato – e caratterizza ancor oggi, dopo la 
riforma del Titolo V della Costituzione – questa specifica competenza normativa. 
È per questo che si è scelto di dedicare uno spazio apposito, nell’ambito di 
questo capitolo, al tema in questione: così da poterlo approfondire sia attraverso 
gli spunti offerti dalla dottrina, sia (soprattutto) attraverso l’esame della 
giurisprudenza costituzionale precedente all’entrata in vigore della l. cost. n. 3 del 
2001. 
Pertanto, nei paragrafi che seguiranno, si proverà a fornire un quadro 
sintetico ma quanto più completo possibile dell’interpretazione che la dottrina, da 
una parte, e la Consulta, dall’altra, hanno ritenuto di dare al limite sopra 
richiamato, in riferimento ai diversi aspetti e ai differenti nodi che esso presenta. 
 
 
2. Il quadro offerto dalla dottrina 
Le riflessioni dottrinali sui principi fondamentali della legislazione statale si 
sono incentrate, in particolar modo, sulla ricerca dei caratteri che dovrebbero 
contraddistinguere tali norme sia rispetto ai limiti relativi alla potestà legislativa 
delle Regioni speciali, sia rispetto alle norme che le Regioni potrebbero stabilire al 
fine di disciplinare le materie di loro competenza. 
35 
Un orientamento consolidato, innanzi tutto, sembrerebbe essere quello 
secondo cui i principi in questione devono essere riferiti alle singole materie di 
competenza concorrente: i principi fondamentali, cioè, sarebbero i principi propri 
di ciascuno degli ambiti normativi indicati al primo comma dell’art. 117 Cost106. 
Tuttavia, non è mancato chi, in dottrina, ha circoscritto ulteriormente l’ambito di 
applicazione di tali principi, ricollegando l’aggettivo “fondamentali” non tanto a 
questi ultimi, quanto a determinate parti delle materie alle quali i principi stessi 
dovrebbero essere riconducibili 107 : è proprio l’individuazione di una parte 
“fondamentale” all’interno del singolo settore materiale, infatti, che 
«consent[irebbe] di far salva l’esigenza unitaria»108 ad esso sottesa. 
Ma quali dovrebbero essere i criteri da seguire per stabilire fin dove si 
estenda la parte fondamentale della materia a cui si rivolgono i principi della 
legislazione dello Stato? Secondo Cuocolo, «è da ritenersi fondamentale quella 
parte della disciplina della materia che, allo stato attuale dell’esperienza e della 
elaborazione tecnico-scientifica, si pone, nei confronti della complessiva 
regolamentazione della materia stessa come indefettibile»109. Questo criterio da 
solo, però, non può ritenersi sufficiente: esso, semmai, potrà fare da guida al 
legislatore statale, al quale comunque spetterà l’ultima parola nell’individuazione 
di ciò che deve considerarsi sottratto alla legislazione regionale. Il secondo criterio 
proposto da Cuocolo, ai fini della valutazione di ciò che può costituire “principio 
fondamentale”, dunque, «corrisponde al giudizio di valore rimesso al legislatore 
statale»110. 
È bene precisare che la tesi esposta non ha riscosso molti consensi in 
dottrina. L’attributo “fondamentali”, che compariva al primo comma del 
“vecchio” art. 117 Cost., è stato per lo più ricollegato ai principi contenuti nelle 
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106 In tal senso, tra i tanti, V. CRISAFULLI, Legislazione siciliana concorrente: limite finalistico e 
limite dei principi, in Giur. cost., 1958, 373-374; F. MODUGNO, Principi generali dell’ordinamento, in 
Enc. giur., vol. XXIV, Roma, Istituto dell’Enciclopedia Italiana, 1991, 14; L. PALADIN, La 
potestà legislativa regionale, cit., 128; P. VIRGA, La Regione, cit., 78; L. GIOVENCO, Principi 
dell’ordinamento giuridico dello Stato e potestà delle Regioni, in Riv. trim. dir. pubbl., 1956, 465; P. 
GASPARRI, Sui principi fondamentali stabiliti dalle leggi (art. 117 della Costituzione), cit., 318 e 325; P. 
BODDA, Sulla potestà normativa delle Regioni secondo la nuova Costituzione, cit., 615; A. D’ATENA, 
L’autonomia legislativa delle Regioni, cit., 32-34, il quale, tuttavia ritiene che tale tratto distintivo 
dei principi fondamentali susciti non pochi problemi dal punto di vista della loro concreta 
individuazione. Ciò in quanto le materie alle quali i principi fondamentali dovrebbero fare 
riferimento «lungi dal rappresentare ambiti omogenei, si rivelano delle entità dai contorni 
estremamente differenziati, individuate in base ad una pluralità di criteri diversi» (34).  
107 Cfr. F. CUOCOLO, Le leggi cornice nei rapporti fra Stato e regioni, cit., 93. 
108 F. CUOCOLO, Le leggi cornice nei rapporti fra Stato e regioni, cit., 93. 
109 F. CUOCOLO, Le leggi cornice nei rapporti fra Stato e regioni, cit., 97. 
110 Ancora F. CUOCOLO, Le leggi cornice nei rapporti fra Stato e regioni, cit., 98. 
36 
leggi dello Stato: da qui la necessità di distinguere, nell’ambito di una medesima 
materia, i principi che «si palesino effettivamente “essenziali” per l’assetto della 
normativa gravitante su di un certo settore e direttamente espressivi della volontà 
del legislatore riguardo all’indirizzo da imprimere alla disciplina del settore 
stesso»111, da quelli che fondamentali non sono: soltanto i primi, infatti, sarebbero 
idonei a vincolare il legislatore regionale 112 . Con la conseguenza che sarà 
l’interprete a dover riconoscere, compiendo una valutazione in termini di 
“fondamentalità”, quali principi devono considerarsi limite per le Regioni e quali, 
invece, «posseggono una funzione puramente descrittiva e di riassunto di un certo 
assetto della legislazione statale»113. 
Un’altra caratteristica propria dei principi fondamentali, oltre a quella della 
loro inerenza alle singole materie di competenza concorrente, è rinvenibile – 
secondo la maggior parte della dottrina – nel fatto che essi sarebbero riconducibili 
«direttamente e soltanto alle leggi dello Stato» 114 , sia che queste ultime li 
stabiliscano espressamente, sia che da esse debbano ricavarsi attraverso il 
procedimento di “astrazione generalizzatrice”115. 
Quest’ultima ipotesi, tuttavia, è stata oggetto di critiche. In particolare, si è 
rilevato che: i. la desumibilità dei principi fondamentali dall’assetto normativo 
statale ha indotto a confondere tali principi, che dovrebbero “dominare” la 
legislazione regionale e che, quindi, dovrebbero essere «comuni a tutti gli 

111 R. NANIA, Limite dei «principi» e autonomia legislativa regionale, in Giur. cost., 1980, 1784. 
Secondo l’A., dunque, la fondamentalità dei principi consta di due profili: la loro necessarietà 
ai fini di delineare il quadro di base, l’impalcatura, della disciplina relativa ad una determinata 
materia, e il fatto che tali norme sono portatrici dell’indirizzo politico che il legislatore 
centrale vuole sia seguito nella regolamentazione di quella stessa materia. 
112 L. PALADIN, La potestà legislativa regionale, cit., 140, ricollega queste considerazioni al 
fatto che rispetto alle materie elencate al primo comma dell’art. 117 Cost. sussiste una 
presunzione assoluta di competenza regionale, la quale «giova ad escludere, per ogni materia 
enumerata, il sovrapporsi della cornice statale alla competenza regionale di dettaglio: cosicchè 
tutti i principi non fondamentali (…) non vincolano la corrispondente potestà legislattiva 
regionale». 
113 G. ZAGREBELSKY, Appunti sul significato costituzionale dei “principi fondamentali stabiliti 
dalle leggi dello Stato” come limite alla potestà legislativa regionale, cit., 278. 
114 Così F. MODUGNO, Principi generali dell’ordinamento, cit., 14. 
115  Vedi, per tutti, P. BODDA, Sulla potestà normativa delle Regioni secondo la nuova 
Costituzione, cit., 615, nonché P. GASPARRI, Sui principi fondamentali stabiliti dalle leggi (art. 117 
della Costituzione), cit., 318. È stato, invece, escluso che essi possano essere ricavati per 
deduzione dai principi generali dell’ordinamento, proprio perché è necessario un loro 
ancoraggio alle leggi statali (L. GIOVENCO, Principi dell’ordinamento giuridico dello Stato e potestà 
delle Regioni, 465). 
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ordinamenti legislativi particolari propri delle singole regioni»116, con quelli che 
informano la disciplina statale di dettaglio; ii. in tal modo, il legislatore centrale è 
stato sollevato dall’onere di svecchiamento del quadro normativo in vigore, ma, al 
contempo, è stato impedito alle Regioni di occuparsene. Queste ultime, infatti, si 
sono trovate ad essere imprigionate nelle fitte maglie di una legislazione statale 
arretrata, in quanto precedente all’entrata in vigore della Costituzione117. 
Infine, in dottrina si è discusso a lungo anche sul ruolo che sarebbero 
chiamati a svolgere «i principi fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato»: tali 
norme costituiscono semplicemente un limite, un vincolo negativo, per il 
legislatore regionale o hanno anche la valenza di indirizzo, di guida per le future 
scelte che quest’ultimo vorrà compiere? 
A tal proposito, la tendenza generale è stata quella di ritenere che i principi 
fondamentali potessero adempiere ad entrambe le funzioni, per cui sarebbero al 
tempo stesso “norme direttive”, che imprimono un certo indirizzo al legislatore 
regionale, e “norme cornice”, che ne contengono l’attività normativa e ne 
limitano le scelte in ordine ad una determinata disciplina di settore 118 . In 
particolare, si è fatto notare che tali principi potrebbero coesistere soltanto con 
norme che ne sviluppano il contenuto, assurgendo, dunque, a direttive; oppure 
con norme «logicamente indifferenti» rispetto ad essi, per cui i principi stessi 





116 G. ZAGREBELSKY, Appunti sul significato costituzionale dei “principi fondamentali stabiliti 
dalle leggi dello Stato” come limite alla potestà legislativa regionale, cit., 276. 
117 G. ZAGREBELSKY, Appunti sul significato costituzionale dei “principi fondamentali stabiliti 
dalle leggi dello Stato” come limite alla potestà legislativa regionale, cit., 271. 
118 Cfr., ad esempio, P. VIRGA, La Regione, cit., 68. Tale orientamento, peraltro, è lo 
stesso che è stato espresso dalla Corte costituzionale (in tal senso Corte cost. sent. n. 70 del 
1981, § 3 del Cons. in dir.). 
Occorre, comunque, osservare come una parte della dottrina abbia preferito 
sottolinearne il carattere di norme di indirizzo (in tal senso R. NANIA, Limite dei «principi» e 
autonomia legislativa regionale, cit., 1787, nonché F. CUOCOLO, Le leggi cornice nei rapporti fra Stato e 
regioni, cit., 88 ss.), e come, al contrario, vi sia stato qualche autore che ne ha circoscritto il 
ruolo a mero limite negativo per il legislatore regionale (cfr. S. GALEOTTI, Osservazioni sulla 
«legge regionale» come specie della «legge statale» in senso tecnico, cit., 103 ss., il quale sostiene che se i 
principi fondamentali stabilissero norme di scopo o programmatiche «si aprirebbe la via ad 
una vulnerazione e compressione inammissibile, nel sistema creato dalla costituzione, 
dell’autonomia normativa delle Regioni»). 
119 P. GASPARRI, Sui principi fondamentali stabiliti dalle leggi (art. 117 della Costituzione), cit., 
325. 
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2.1. Segue. I modelli di principi fondamentali 
Ma, in conclusione, cosa sono o cosa dovrebbero essere i principi 
fondamentali secondo la dottrina che su di essi ha riflettuto quando ancora non 
era intervenuta la revisione del Titolo V della Costituzione? 
A tal proposito, da una parte, sono stati elaborati modelli di principi 
fondamentali basati soprattutto sull’elevato grado di generalità che dovrebbe 
contraddistinguerli. Si pensi, ad esempio, alla tesi di Gasparri, secondo cui «detti 
principi si identificano (…) con quelle norme, esplicite o implicite che si trovano 
stabilite nel corpo della legislazione statale, e che presentano quel grado di genericità, 
in ordine al loro oggetto, per cui dominano, per così dire tutta una materia»120. O 
ancora, a quanti riconducono la differenza tra principi fondamentali e principi 
generali al fatto che i primi coprirebbero un’area più ristretta degli altri121. 
Accanto a queste ricostruzioni, vi sono quelle di chi, invece, ha respinto 
l’idea di una distinzione basata su criteri meramente quantitativi, sostenendo che 
«si pone all’interprete l’esigenza di una scelta, sia pure caso per caso: che non può 
risolversi (…) in una semplice valutazione statistica, ma implica ed esprime, in 
realtà, una valutazione di sostanza (qualitativa), quindi un vero e proprio giudizio 
di valore (assiologico)»122. Si tratta, insomma, di una distinzione che punta sui 
caratteri sostanziali propri di tali principi e non sui caratteri che essi presentano in 
grado maggiore o inferiore rispetto alle altre norme123. 
Così, secondo una parte della dottrina, ai principi fondamentali sarebbe 
spettato di delineare «la fisionomia essenziale della materia»124, e pertanto essi 
avrebbero dovuto costituire l’impalcatura di un dato settore legislativo. 
Un’altra parte della dottrina, diversamente, ha ritenuto che il tratto 
distintivo dei principi fondamentali dovesse risiedere nella loro funzione di 

120 Cfr. P. GASPARRI, Sui principi fondamentali stabiliti dalle leggi (art. 117 della Costituzione), 
cit., 318-319. Critici nei confronti del criterio distintivo tra principi fondamentali e norme di 
dettaglio basato sul canone della generalità sono, invece, L. PALADIN, La potestà legislativa 
regionale, cit., 128, secondo il quale, in questo modo, «la determinazione del limite dei principi 
[verrebbe] completamente affidata all’arbitrio dell’interprete o del legislatore statale 
ordinario»; nonchè A. D’ATENA, L’autonomia legislativa delle Regioni, cit., 33, il quale ritiene che 
il criterio “quantitativo” condurrebbe a risultati «che non possono che essere opinibili». 
121 Cfr. F. MODUGNO, Principi generali dell’ordinamento, cit., 14. 
122 Così V. CRISAFULLI, Legislazione siciliana concorrente: limite finalistico e limite dei principi 
(in tema di recesso ad nutum), cit., 375. 
123 Sulla differnza tra distinzioni quantitative e distinzioni qualitative si tornerà più 
approfonditamente in seguito. V. infra, cap. III, parte I, parr. 5, 6 e 7. 
124 P. VIRGA, La Regione, cit., 79. 
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garanzia nei confronti delle istanze unitarie125, secondo alcuni addirittura in grado 
di giustificare anche una disciplina puntuale e dettagliata, purchè non invasiva di 
tutto lo spazio riservato al legislatore regionale in quella data materia126. 
Secondo alcuni studiosi, poi, lo Stato avrebbe potuto dettare i “principi 
fondamentali” della materia ogni qualvolta fossero venuti in rilievo, nell’ambito 
delle materie di competenza concorrente, interessi costituzionalmente tutelati127. 
Il grado di pervasività della disciplina statale di principio, di conseguenza, sarebbe 
dipesa da quanto la stessa Costituzione avesse considerato meritevole di tutela 
ciascun interesse, e dagli strumenti che lo Stato avrebbe scelto, tra quelli che la 
Costituzione gli consentiva 128 , al fine di garantirne il rispetto. Questa tesi 
dottrinale, dunque, ha cercato di agganciare al testo costituzionale gli interessi 
sottesi alla disciplina statale, in modo da non affidare il giudizio sulla loro 
rilevanza, sul loro “peso”, unicamente allo Stato129. 
Infine, una ricostruzione relativa ai principi fondamentali che merita 
attenzione è quella offerta da Fausto Cuocolo. Secondo l’Autore, i tratti distintivi 
di tali norme sarebbero stati di un duplice ordine, contenutistico e funzionale. In 

125 G. AMATO, Il sindacato di costituzionalità sulle competenze legislative dello Stato e della regione 
(alla luce dell’esperienza statunitense), Milano, Giuffrè, 1964, 422 ss.; L. PALADIN, La potestà 
legislativa regionale, cit., 139, secondo cui le leggi statali in materie di competenza concorrente 
non potrebbero disciplinare ciascuna materia «al di là di quanto strettamente necessario per 
mantenere l’essenziale unità della regolamentazione». 
126 G. AMATO, Il sindacato di costituzionalità sulle competenze legislative dello Stato e della regione 
(alla luce dell’esperienza statunitense), cit., 424 ss. L’A., pertanto, ritiene che non possa essere la 
Corte a sindacare il carattere o meno di “principio fondamentale” di una determinata norma, 
perché solo il legislatore sarebbe in grado di stabilirlo, in quanto spetta ad esso valutare la 
sussistenza di esigenze di uniformità della disciplina che impongono una disciplina statale 
pervasiva. La Corte, tutt’alpiù, potrà verificare se la legislazione statale globalmente 
considerata incida su una materia a tal punto da non lasciare alcuno spazio alle Regioni (427-
428). In tal senso anche M. MAZZIOTTI DI CELSO, Studi sulla potestà legislativa delle regioni, cit., 
99. 
127 S. BARTOLE, Art. 117, cit., 212 ss. 
128 R. TOSI, “Principi fondamentali” e leggi statali nelle materie di competenza concorrente, cit., 
173. L’Autrice, poi, chiarisce quale sia il test al quale sottoporre la legislazione statale per 
valutarne la legittimità costituzionale: in particolare, sarebbero necessarie due operazioni, «la 
prima diretta a verificare se i contenuti della normativa statale riguardino interessi per i quali 
la Costituzione già predispone o comunque richiede tutela; la seconda per accertare se la 
disciplina adottata si estenda al di là di quanto sia essenziale per dare attuazione al dettato 
costituzionale» (176). 
129 Che è, invece, ciò che sostiene M. MAZZIOTTI DI CELSO, Studi sulla potestà legislativa 
delle regioni, cit., 95 ss., il quale afferma che «lo Stato, attraverso la codificazione dei principi 
delle materie, può infatti regolare praticamente tutti quegli aspetti delle fattispecie in esse 
comprese, che esso ritenga opportuno disciplinare con le sue leggi» (99). 
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particolare, dal punto di vista contenutistico, la norma-principio era suscettibile di 
essere sviluppata attraverso una ulteriore normazione. Tale disciplina sarebbe 
consistita sempre «in un criterio di valutazione normativa»130 e avrebbe dispiegato 
dunque, «sia pure in varia misura, un’efficacia determinante nei confronti della 
normazione successiva alla quale [sarebbe spettato] svolgere e concretare il tema 
proposto dalla norma-principio» 131 . Sembrerebbe, quindi, che nel modello 
proposto da Cuocolo i principi si trovassero in un rapporto di priorità logica 
rispetto alle norme di dettaglio132. 
Sotto il profilo funzionale, invece, la norma-principio era dotata di una 
“capacità e forza creatrice” che non sarebbe stata presente – o per lo meno lo 
sarebbe stata in minor grado – nelle norme di dettaglio. Questo carattere, tuttavia, 
avrebbe potuto variare di intensità da principio a principio, a seconda della 
struttura di quest’ultimo ma anche del rapporto con la norma di dettaglio133. 
Nella ricostruzione dell’Autore entrambi i criteri richiamati contribuivano a 
delineare ulteriormente la nozione di “principio”, il quale, in definitiva, si 
configurava come una norma «che attende un compimento che va dato da una o 
più norme di dettaglio (…). In un certo senso, può dirsi che la norma-principio è 
un frammento di norma che solo unendosi ad altri atti normativi, almeno 
parzialmente già impliciti in essa, diviene imperativo giuridico perfetto, diretto a 
tutti i soggetti dell’ordinamento»134. 
 
 
3. Le indicazioni provenienti dalla Corte costituzionale  
Un contributo rilevante in ordine alla ricostruzione del limite dei principi 
fondamentali proviene indubbiamente dalla giurisprudenza della Consulta: in 
assenza di precise indicazioni da parte del testo costituzionale, è ricaduto quasi 
interamente su di essa il delicato ruolo di interprete del limite in esame. Ma il 
Giudice delle leggi, piuttosto che cogliere l’occasione per fare chiarezza sugli 
incerti confini tra gli ambiti di competenza dello Stato e gli ambiti di competenza 
delle Regioni, ha rinunciato ad elaborare un test che consentisse di riconoscere 
con maggiore oggettività possibile i principi fondamentali e, conseguentemente, di 
stabilire quale spazio residuasse al legislatore regionale in ciascuna materia. Come 

130 F. CUOCOLO, Le leggi cornice nei rapporti fra Stato e regioni, cit., 38. 
131 F. CUOCOLO, Le leggi cornice nei rapporti fra Stato e regioni, cit., 38. 
132 Sotto questo aspetto Cuocolo sembra richiamare il concetto di norma-principio 
elaborato da V. CRISAFULLI, La Costituzione e le sue disposizioni di principio, in Riv. int. fil. dir., 
1941, 38. 
133 F. CUOCOLO, Le leggi cornice nei rapporti fra Stato e regioni, cit., 39. 
134 F. CUOCOLO, Le leggi cornice nei rapporti fra Stato e regioni, cit., 38. 
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si avrà modo di vedere, infatti, nelle pronunce della Corte sono stati individuati i 
caratteri propri di tali principi caso per caso, e non sempre in linea con la 
giurisprudenza pregressa, al punto da spingere Livio Paladin, ad affermare che «a 
prescindere da tutte le critiche dei commentatori, il complesso delle decisioni che 
la Corte ha preso in questo campo appare intrinsecamente viziato: tante e tali 
sono le contraddizioni interne (sia pure nascoste o smentite a parole), le ripetute 
oscillazioni, le deliberate ambiguità, i ricorsi a metri di giudizio così labili o 
polivalenti da consentire le più varie applicazioni al caso concreto» 135 . Ma 
soprattutto, «ciò che più conta, è stata la giurisprudenza costituzionale a rendere 
ancora più grave ed aperta la questione delle materie regionali, sia dando un peso 
eccessivo al principio di unità dell’ordinamento statale, sia (…) concorrendo a 
mantenere e a far diventare indefinita e controversa l’ampiezza rispettiva dei 
poteri centrali e locali». 
 
 
3.1. L’individuazione dei principi fondamentali posti da norme positive e i casi di 
“desunzione” 
Un primo “gruppo” di pronunce della Corte meritevoli di attenzione è 
costituito dalle sentenze che concernono le modalità di individuazione dei 
principi fondamentali, tanto nei casi in cui questi ultimi siano posti da singole 
disposizioni di legge, quanto nei casi in cui si tratti di principi inespressi. 
La prima ipotesi, ovvero quella relativa ai principi positivamente stabiliti, 
potrebbe apparire, a prima vista, di semplice soluzione: ma a ben vedere, 
l’operazione di riconoscimento di tali norme non è agevole come sembra. La 
Corte costituzionale, infatti, ha escluso che a guidare il procedimento di 
individuazione di un principio fondamentale possa essere la qualificazione che in 
tal senso ne faccia la stessa legge136, in quanto «la qualità di norma di principio o 

135  Così L. PALADIN, Problemi legislativi e interpretativi nella definizione delle materie di 
competenza regionale, in Foro amm., 1971, 18. 
136 Qualche volta, tuttavia, i giudici costituzionali hanno contraddetto il loro (per il 
resto consolidato) orientamento. Ad esempio, nella sent. n. 477 del 2000, al § 6.2 del Cons. in 
dir., si legge: «le disposizioni di tale decreto, contenente la riforma dell’impiego pubblico, 
costituiscono, per espressa dizione del suo art. 1, comma 3, principi fondamentali ai sensi dell’art. 
117 della Costituzione» (corsivo di chi scrive), per cui, secondo i giudici costituzionali, non 
vincolano il Trentino-Alto Adige nelle materie di sua competenza esclusiva. 
La Corte, quindi, si è limitata ad “appoggiare” la sua decisione sulla qualificazione 
espressa delle norme impugnate come “principi fondamentali” da parte dallo stesso 
legislatore statale: conclusione che non convince non solo per la contraddittorietà che 
presenta rispetto all’orientamento predominante della giurisprudenza costituzionale circa la 
valenza dell’autoqualificazione legislativa, ma anche perché, nel caso di specie, le norme 
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di dettaglio deriva dall’oggettiva natura della norma stessa, e non già da una mera 
definizione formale, che non sarebbe vincolante, nel caso di contrasto tra Stato e 
regione»137. 
Di conseguenza, per stabilire se una norma di legge statale ponga un 
principio fondamentale vincolante per le Regioni, sarebbe necessario andare al di 
là del nomen juris che il legislatore le ha attribuito, e guardare alla sua “natura 
oggettiva”: secondo la Corte, cioè, la norma è contraddistinta sin dalla sua nascita 
dal carattere di “principio fondamentale”, e questo suo carattere dovrebbe essere 
oggettivamente riconoscibile138. 
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configurate come “principi fondamentali” si sarebbero dovute ricondurre, semmai, al limite 
delle riforme economico-sociali, valevole per le Regioni speciali anche in relazione ad ambiti 
affidati alla loro competenza normativa primaria. 
137 Così Corte cost. sent. n. 192 del 1987, § 4 del Cons. in dir., corsivo aggiunto; sul 
punto cfr. anche, tra le tante, Corte cost. sent. n. 308 del 1993, § 5 del Cons. in dir.; sent. n. 
415 del 1994, § 15 del Cons. in dir.; sent. n. 528 del 1995, § 3 del Cons. in dir.; sent. n. 479 del 
1995, § 2 del Cons. in dir.; sent. n. 482 del 1995, § 8 del Cons. in dir.; sent. n. 171 del 1999, § 2.1 
del Cons. in dir. 
138 Eppure, che una norma costituisca oggettivamente un principio fondamentale è 
affermazione che non convince fino in fondo: basti pensare a tutti quei casi in cui la 
Consulta stessa ha spiegato come una stessa norma possa valere tanto come regola a cui 
uniformarsi pedissequamente, tanto – all’occorrenza – come principio fondamentale. 
Ci si riferisce, ad esempio, alla sent. n. 65 del 2001, in materia di miniere, di risorse 
geotermiche e di acque minerali, rispetto alla quale le Regioni sono titolari di una 
competenza legislativa concorrente solo per ciò che concerne le acque minerali e termali, 
mentre le miniere e le risorse geotermiche formano oggetto della competenza statale, in 
relazione alla quale le Regioni esercitano funzioni delegate. In considerazione del doppio 
regime a cui è sottoposta la disciplina impugnata, la Corte ha stabilito che nella materia 
“miniere e risorse geotermiche”, oggetto di una mera delega di funzioni, «il canone stabilito 
per le concessioni minerarie dall’art. 25 del r.d. n. 1443 del 1927 (…) può subire variazioni in 
aumento solo ad opera della legge statale e non anche della legge regionale, che deve invece 
assumerlo come regola inderogabile, senza che sia consentito ad essa risalire in via interpretativa 
al principio del quale tale regola è espressione». Invece, nella materia delle acque minerali e 
termali, «il principio fondamentale, che funge da limite alla potestà legislativa concorrente 
della Regione, deve essere colto ad un livello di maggiore astrattezza rispetto alla regola positivamente 
stabilita nel citato art. 25 in riferimento ai beni minerari in genere (…). Ne consegue che il 
canone di proporzionalità alla superficie da coltivare, di cui parla l’art. 25, deve essere 
considerato nulla più che una norma nella quale si concretizza, senza che in essa se ne 
esaurisca il contenuto, il principio di più ampia potenzialità qualificatoria da assumere, questo 
sì, come fondamentale di onerosità della concessione e di proporzionalità del canone 
all’effettiva entità dello sfruttamento delle risorse pubbliche che la concessione comporta e 
all’utilità economica che il concessionario ne ricava» (parr. 3 e 4; corsivo di chi scrive). I 
passaggi della sentenza appena riportati ricordano in qualche modo la tesi di Letizia 
Gianformaggio in ordine alla distinzione tra principi e regole (cfr. infra, cap. III, par. 7.1), 
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Ma quali sono gli indici, i segni esteriori che consentono di cogliere la 
natura di “principio fondamentale” di una norma? 
A questa domanda la Corte ha cercato di dare una risposta nella sentenza n. 
595 del 1995. A parere dei giudici costituzionali, infatti, «le disposizioni di cui al 
decreto-legge n. 312 del 1985 hanno carattere di principi fondamentali, (…) in 
considerazione dell’oggetto della normativa, della sua motivazione politico-
sociale, del suo scopo, del suo contenuto»139. 
Così, successivamente, nella decisione n. 135 del 2001, la natura di 
“principio fondamentale” è stata riconosciuta ad una disposizione statale in 
materia di controllo faunistico, non solo per la sua collocazione all’interno di una 
legge quadro, ma anche «per il rilievo generale dei criteri in esso contenuti, frutto 
di una valutazione del legislatore statale di idoneità e adeguatezza di tali misure 
rispetto alle finalità, ivi indicate, del controllo faunistico», «per il suo significato 
innovativo rispetto alla [precedente] disciplina del controllo faunistico», nonché, 
infine, per «l’inerenza della disposizione invocata dal Governo a materia 
contemplata dalla normativa comunitaria in tema di protezione delle specie 
selvatiche». Nel caso di specie, dunque, la Corte ha ritenuto che la norma fosse un 
principio fondamentale sia in ragione del suo oggetto (disciplina del controllo 
faunistico nell’ambito della competenza concorrente  relativa alla caccia), sia in 
ragione del suo scopo (quello di innovare il quadro normativo in materia di 
controllo faunistico), che del suo contenuto (criteri di rilievo generale, «frutto di una 
valutazione del legislatore statale di idoneità e adeguatezza» delle misure adottate 
rispetto alle finalità del controllo faunistico). 
O ancora, nella sent. n. 171 del 1999, la Corte ha attribuito il carattere di 
“principi fondamentali” a norme statali che «che, per contenuti e finalità, incid[ono] 
su settori di importanza essenziale per la vita della comunità»140 (corsivo di chi 
scrive). 
Molto più frequenti, a ben vedere, sono stati i casi di principi fondamentali 
non espressamente stabiliti dal legislatore centrale, ma desumibili dall’interprete 
«dalla disciplina di dettaglio, che ad essi si ispira o che necessariamente li implica e 
presuppone» 141 . Come già detto in precedenza, venuto meno l’art. 9, primo 
comma, della legge “Scelba”, il quale imponeva la previa adozione delle leggi-
cornice rispetto all’esercizio della potestà normativa regionale, è stato possibile 
per le Regioni ricavare i principi fondamentali dalla legislazione statale previgente. 

secondo la quale è l’interpretazione che viene data di una norma a fare di essa un principio o 
una regola. 
139 Corte cost. sent. n. 529 del 1995, § 5 del Cons. in dir. 
140 Corte cost. sent. n. 171 del 1999, § 2.1 del Cons. in dir. 
141 Corte cost. sent. n. 482 del 1995, § 8 del Cons. in dir. 
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A tal proposito, la Corte, in un primo momento, non solo ha individuato 
come base normativa a partire dalla quale sarebbe stato possibile desumere i 
principi fondamentali, «la legislazione vigente»142, o più specificamente, «tutte le 
leggi statali» succedutesi143 in riferimento ad un determinato istituto o settore o 
“pezzo” di materia; ma ha specificato, altresì, che ai fini della ricostruzione dei 
principi è esclusa «la sufficienza del richiamo a singole leggi»144. Successivamente, 
invece, ha ammesso – superando definitivamente il precedente orientamento – 
che i principi fondamentali si potessero ricavare anche da un singolo atto 
legislativo145. 
A rimanere controversa, tuttavia, è stata la questione relativa alla 
desumibilità dei principi fondamentali da leggi di delega. La Corte, infatti, nella 
sentenza n. 111 del 1972, ha dichiarato inammissibili alcuni ricorsi regionali 
avverso la legge delega per la riforma tributaria perché quest’ultima, rivolgendosi 
unicamente al Governo, non potrebbe arrecare alcun vulnus alla competenza 
normativa regionale146. In seguito, i giudici costituzionali si sono diversamente 
orientati: a partire dalla sentenza n. 36 del 1977, hanno più volte fatto riferimento 
a norme contenute nelle leggi di delega, o come parametro (interposto) di 
giudizio147, o per valutarne la natura di principi fondamentali148, o, ancora, per 
ricostruire i principi di un determinato settore legislativo149.  
Ma ciò che in più occasioni la Corte ha tenuto a sottolineare è che i principi 
fondamentali non coincidono con tutte le disposizioni di una determinata 

142 Corte cost. sent. n. 39 del 1971, § 3 del Cons. in dir.; cfr. anche Corte cost. sent. n. 
408 del 1995, § 2.1 del Cons. in dir. 
143 Corte cost. sent. n. 10 del 1980, § 3 del Cons. in dir. 
144 Ancora Corte cost. sent. n. 10 del 1980, § 3 del Cons. in dir. Cfr. anche Corte cost. 
sent. n. 290 del 1984, § 4 del Cons. in dir. Questo filone giurisprudenziale richiama alla mente 
l’orientamento espresso dall’Alta Corte per la Regione siciliana in relazione al limite dei 
“principi e interessi generali cui si informa la legislazione dello Stato”, posto a presidio della 
potestà normativa concorrente della Regione siciliana (art. 17 dello Statuto). Anche l’Alta 
Corte, infatti, in diverse sentenze, ha ribadito la desumibilità di tali principi dal complesso 
della legislazione nazionale afferente ad una determinata materia, e non da una singola legge 
regionale (cr. sentt. n. 43 del 1952; n. 66 del 1953; n. 2 del 1949; n. 27 del 1951; n. 84 del 
1955).  
145 Corte cost. sent. n. 415 del 1994, § 4 del Cons. in dir. 
146 Corte cost. sent. n. 111 del 1972, § 3 del Cons. in dir. Così anche Corte cost. sent. n. 
91 del 1974, § 2 del Cons. in dir. Favorevole a tale orientamento è L. PALADIN, Nota a 
commento della sentenza n. 91 del 1974, in Le Regioni, 1974, 566 ss. Contra, M. CARLI, Il limite 
dei principi fondamentali. Alla ricerca di un consuntivo, Torino, Giappichelli, 1992, 52-54. 
147 Corte cost. sent. n. 37 del 1966, § 2 del Cons. in dir. 
148 Corte cost. sent. n. 36 del 1977, § 3 del Cons. in dir. 
149 Corte cost. sent. n. 10 del 1980, § 3 del Cons. in dir. 
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disciplina normativa posta dallo Stato, «ma solo con i nuclei essenziali del 
contenuto normativo che quelle disposizioni esprimono, per i principi enunciati o 
da esse desumibili»150. Sia che si tratti di cercare nel complesso delle leggi regolanti 
uno specifico settore, oppure di guardare ad una sola legge, i giudici costituzionali 
hanno spinto affinchè l’interprete si sforzasse di individuare i «criteri generali ai 
quali si ispira la disciplina statale in una determinata materia e che di questa e dei 
relativi istituti sono espressione caratteristica»151. Nella sentenza n. 102 del 1989, 
infatti, si legge: «i “principi stabiliti dalle leggi dello Stato” non sono ovviamente 
tutte le regole della legge statale, ma da tali regole va desunta la ratio ispiratrice da 
cui la Regione o la Provincia non debbono discostarsi nel soddisfare le condizioni 
particolari e gli interessi propri al loro territorio»152. A ben riflettere, le parole della 
Corte sembrerebbero richiamare quel procedimento “di progressiva astrazione 
generalizzatrice” 153, attraverso il quale, secondo la dottrina, si potrebbe risalire da 
una o più norme espresse ai principi (inespressi) che ad essa/e sono sottesi154. 
 
 
3.2. Principi fondamentali, principi generali dell’ordinamento e norme fondamentali di 
riforma economico-sociale 
Nella giurisprudenza costituzionale precedente all’entrata in vigore della 
riforma del Titolo V è possibile rintracciare numerose pronunce nell’ambito delle 
quali la Corte ha fornito preziose indicazioni sui caratteri che dovrebbero 
contraddistinguere i principi fondamentali affinchè tali norme non vengano 
confuse con i limiti alla potestà legislativa delle Regioni speciali, e non si 
trasformino – per il legislatore statale – in strumenti di ingerenza nella sfera di 
competenza attribuita alle Regioni. 
Innanzi tutto, vengono in rilievo le decisioni con le quali i giudici 
costituzionali hanno cercato di porre in luce la differenza che intercorre tra i 
“principi fondamentali” e le “norme fondamentali di riforma economico-sociale”, 
da una parte, nonché tra i “principi fondamentali” e i “principi generali 

150 Corte cost. sent. n. 482 del 1995, § 8 del Cons. in dir. 
151 Corte cost. sent. n. 83 del 1982, § 3 del Cons. in dir. 
152 Corte cost. sent. n. 102 del 1979, § 2 del Cons. in dir. 
153 Cfr. V. CRISAFULLI, Per la determinazione del concetto dei principi generali del diritto, cit., 
49. Sul punto si tornerà nel cap. III, parte I, par. 3. 
154 E una conferma di quanto appena detto potrebbe trarsi, altresì, dalla già citata sent. 
n. 65 del 2001, nella quale la Corte afferma che «il principio fondamentale, che funge da 
limite alla potestà legislativa concorrente della Regione, deve essere colto ad un livello di 
maggiore astrattezza rispetto alla regola positivamente stabilita» dalla singola disposizione di 
legge (corsivo di chi scrive).  
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dell’ordinamento giuridico”, dall’altra: anche queste sentenze, infatti, 
contribuiscono alla ricostruzione dello statuto dei principi fondamentali, a partire 
dalle caratteristiche che non sono proprie di questo limite ma di altri limiti alla 
potestà normativa delle Regioni (speciali). 
In particolare, per quanto riguarda la distinzione tra i principi fondamentali 
e quelli generali dell’ordinamento giuridico, la Corte ha optato per una distinzione 
“di grado”: «Il principio fondamentale (…) è sempre un principio affermato o 
estratto da una legge o da un complesso di leggi dello Stato in materie 
determinate, mentre il principio dell’ordinamento giuridico dello Stato è ricavabile 
da questo ordinamento, considerato come espressione complessiva del sistema 
normativo e non di singole leggi»155. In altri termini, il principio fondamentale fa 
riferimento ad un’area più ristretta dell’ordinamento e, quindi, dovrebbe avere un 
grado di generalità inferiore a quello del principio generale dell’ordinamento, il 
quale – come lo stesso nomen juris suggerisce – ha un ambito di riferimento molto 
più ampio 156 . Infatti, come è stato rilevato in dottrina, la diversa estensione 
dell’ambito di validità dei principi «mostra, in primo luogo, che i principi (…) non 
sono tutti generali allo stesso modo, ma si dispongono su piani diversi secondo il 
diverso grado di generalità»157. 
Peraltro, sempre una differenza “di grado” sembrerebbe quella individuata 
dalla Consulta per distinguere i principi fondamentali, questa volta, dalle norme 
fondamentali di riforma economico-sociale158. In una pronuncia del 1994, la n. 
383, sulla riforma del pubblico impiego, i giudici costituzionali hanno spiegato 
come a vincolare le Regioni a statuto speciale e le Province autonome, in ragione 
del carattere di “norme fondamentali di riforma economico-sociale”, possano 

155 Corte cost. sent. n. 415 del 1994, § 4 del Cons. in dir.; sin dalla sentenza n. 6 del 
1956, infatti, la Corte ha sottolineato che i principi generali dell’ordinamento informano il 
sistema normativo nel suo complesso e gli conferiscono unitarietà: «I principi generali che 
scaturiscono da questa coerente e vivente unità logica e sostanziale del diritto positivo, 
possono riflettere anche  determinati settori, per convergere poi in sempre più elevate 
direttive generali coerenti allo spirito informatore di tutto l’ordinamento». 
156 A tal proposito cfr. F. MODUGNO, Principi generali dell’ordinamento, cit., 14, il quale fa 
notare che principi fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato, rispetto a quelli generali 
dell’ordinamento, sono «particolari, relativi cioè e circoscritti necessariamente ad una materia 
determinata».  
157 N. BOBBIO, Principi generali del diritto, in Novissimo Digesto italiano, vol. XIII, Torino, 
Unione tipografico-editrice torinese, Utet, Torino, 1966, 894. 
158 Ovviamente sempre che la disciplina di riferimento per entrambi i tipi di norme sia 
frutto di una scelta riformatrice di un determinato settore, sennò il raffronto non potrebbe 
essere fatto perché non verrebbero in rilievo i presupposti per parlare di “norme 
fondamentali di riforma economico-sociale” (per quanto riguarda questi ultimi cfr., per tutte, 
Corte cost., sent. n. 477 del 2000, § 3.2 del Cons. in dir.). 
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essere solo i principi desumibili da una legge di delegazione, mentre nei confronti 
delle Regione ordinarie opererebbero come principi fondamentali «sia le 
disposizioni contenute nello stesso art. 2 della legge di delegazione sia quelle 
espresse nelle conseguenti leggi delegate»159. Diversamente, se le Regioni speciali e 
le Province autonome fossero sottoposte «anche ai principi, più dettagliati, 
desumibili dalla legge delegata», la loro sfera di autonomia normativa verrebbe 
illegittimamente compressa. Il punto, quindi, è che i principi fondamentali 
coinciderebbero in buona parte con principi “più dettagliati”, più particolari, 
rispetto a quelli che assurgerebbero a limite di “norme fondamentali di riforma 
economico-sociale”. 
Tuttavia non sono mancati casi in cui la Corte ha confuso un limite con un 
altro ed ha invocato i “principi generali” o le “norme fondamentali di riforma 
economico-sociale” come parametri interposti nell’ambito di giudizi in cui erano 
coinvolte Regioni ordinarie160. O, ancora, casi in cui ha attribuito il carattere di 
principio fondamentale a norme espressive di principi generali dell’ordinamento, 




3.3. I tratti distintivi dei principi fondamentali: la riferibilità alle singole materie, la 
struttura, i possibili contenuti 
Una delle caratteristiche che, secondo la Corte, dovrebbero costituire un 
tratto distintivo dei principi fondamentali è quella – segnalata anche in dottrina – 
della loro afferenza ad una delle materie elencate all’art. 117, primo comma, 
Cost.162: i principi fondamentali, cioè, sono (rectius, dovrebbero essere) principi 

159 Corte cost. sent. n. 383 del 1994, § 9 del Cons. in dir. 
160 Il primo caso si è verificato, ad esempio, nella sent. n. 547 del 1989, § 3 del Cons. in 
dir., e nella sent. n. 157 del 1995, § 4 del Cons. in dir.; il secondo caso, invece, nella sent. n. 110 
del 1994: la disposizione regionale censurata, afferma la Corte, «limita la tutela paesistica ed 
ambientale disposta dal legislatore statale con norme dotate di particolare forza vincolante 
nei confronti della legislazione regionale, in quanto qualificate come norme fondamentali di 
riforma economico-sociale (…), ed alle quali è da riconoscere tale natura. La diversa 
determinazione operata dal legislatore regionale si pone quindi in contrasto con l’art. 117 
della Costituzione». 
161 Sul punto cfr. Corte cost. sent. n. 23 del 1978, § 7 del Cons. in dir., e le sentenze ivi 
richiamate, nonché le sentenze n. 389 del 1991, § 3.2, § 3.3 e § 3.4 del Cons. in dir., e n. 376 
del 1995, § 6 del Cons. in dir., le quali, però, non qualificano più questo principio come 
assoluto, ma ne ammettono la derogabilità qualora sia rispettato il canone di ragionevolezza. 
162 Secondo la Corte costituzionale, infatti, il limite dei principi fondamentali è relativo 
«ad ogni singola materia attribuita alla competenza legislativa delle Regioni» (Corte cost. sent. 
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specifici di un settore normativo, come già era emerso dalla giurisprudenza 
costituzionale che ne tratteggiava la differenza con i principi generali 163 . Ciò, 
tuttavia, presuppone che si riesca ad individuare il “raggio d’azione” a cui deve 
corrispondere un determinato principio: a tal fine, il Giudice delle leggi ha chiarito 
che «quando si procede all’identificazione di un principio fondamentale, al fine di 
enucleare l’esatta portata del corrispondente limite della legislazione regionale 
concorrente, la predeterminazione della materia non può seguire criteri di 
definizione assoluti e validi per ogni caso, in quanto occorre in via preliminare 
individuare l’estensione della materia entro la quale ricercare i principi 
fondamentali con riferimento alla particolare disciplina normativa di cui occorre 
individuare il principio regolativo» 164 . In altri termini, nell’ambito di un 
determinato settore normativo, l’area di riferimento entro cui ricercare i principi 
fondamentali non coincide con l’intera materia, considerata nel suo complesso, 
ma solo con quella parte della materia stessa interessata dalla specifica disciplina 
normativa regionale. 
Al di là del consolidato orientamento giurisprudenziale circa la necessaria 
inerenza dei principi fondamentali alla singola materia, per il resto le 
caratteristiche che la Corte ha ritenuto di poter ravvisare, di volta in volta, in 
relazione a tali norme, sono di diverso tipo e difficilmente si ripetono in modo 
costante nelle sue pronunce. 
In particolare, dal punto di vista della loro “struttura”, i principi 
fondamentali vengono per lo più definiti come criteri aventi «portata generale»165, 
e quindi come norme suscettibili di ricomprendere un’ampia varietà di fattispecie, 
o come «complesso di criteri direttivi»166, quasi si trattasse, per il legislatore statale, 
di indicare degli obiettivi, degli scopi da perseguire, lasciando ampia 
discrezionalità alle Regioni quanto al loro svolgimento167. 

n. 50 del 1982, § 2 del Cons. in dir.); in tal senso anche Corte cost. sent. n. 83 del 1982 e sent. 
n. 415 del 1994. 
163 Vedi supra, § 3.2. 
164  Corte cost. sent. n. 238 del 1988, § 3.1 del Cons. in dir. Se non è semplice 
individuare quali norme possano considerarsi “principi fondamentali”, non lo è neanche 
circoscrivere i confini dell’area interessata, perché, come ammette la stessa Corte, non vi 
sono criteri «validi per ogni caso». 
165 Corte cost. sent. n. 507 del 2000, § 9 del Cons. in dir. 
166 Corte cost. sentt. n. 238 del 1988, § 3.2 del Cons. in dir., e n. 162 del 1997, § 3 del 
Cons. in dir. 
167 In realtà spesso i principi fondamentali assumono sembianze molto lontane dai 
concetti di “criteri aventi portata generale” o di “criteri direttivi”. Cfr. a tal proposito, Corte 
cost. sentt. n. 113 del 1967; n. 142 del 1972; n. 400 del 1988; n. 152 del 1995; n. 248 del 1995; 
n. 79 del 1996; n. 20 del 2000. 
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Quanto, invece, al contenuto che dovrebbero presentare le norme aventi 
carattere di principi fondamentali, innanzi tutto i giudici di Palazzo della Consulta 
hanno affermato che i principi fondamentali devono riguardare «il modo di 
esercizio della potestà legislativa regionale», e non «comportare l’inclusione o 
l’esclusione di singoli settori della materia dall’ambito di essa»168. Inoltre, tramite 
tali principi non si può imporre alle Regioni di uniformarsi pedissequamente alla 
normativa statale 169 , poiché, diversamente, «ove la legge regionale dovesse 
uniformarsi alle norme (…) di fonte statale, verrebbe ad assumere 
inammissibilmente contenuto meramente integrativo» 170 . Rimane controversa, 
poi, la questione relativa alla possibilità, per i principi fondamentali, di introdurre 
(o di essere desunti da norme che introducono) un regime particolare e transitorio 
in relazione ad una determinata disciplina. Se da una parte, infatti, la Corte sembra 
rifiutare questa idea, laddove afferma che «la norma impugnata non si pone certo 
sul medesimo piano di queste disposizioni, espressamente qualificate “principi 
fondamentali” (…) ma si risolve in un provvedimento derogatorio, destinato a 
vigere per il solo anno in corso»171, dall’altra, in una serie di decisioni appare 
dell’opposto avviso172. 
Da ultimo, può essere interessante notare come la giurisprudenza 
costituzionale sia passata dal negare la valenza di “principi fondamentali” alle 
norme statali che soffrono eccezioni173, all’ammettere che anche in questi casi tali 

168 Corte cost. sent. n. 70 del 1981, § 3 del Cons. in dir. Sul divieto di sottrarre interi 
settori delle materie alla competenza regionale cfr. anche, Corte cost. sent. n. 39 del 1971, § 5 
del Cons. in dir. Contra, Corte cost. sent. n. 266 del 1993. 
169 In tal senso Corte cost. sent. n. 40 del 1972, § 10 del Cons. in dir.; n. 219 del 1984, § 
16 del Cons. in dir.; n. 72 del 1985. 
170 Corte cost. sent. n. 40 del 1972, § 10 del Cons. in dir. 
171 Corte cost. sent. n. 306 del 1983, § 15 del Cons. in dir.; cfr. altresì, Corte cost. sent. 
n. 46 del 1968, § 3 del Cons. in dir., nella quale il Giudice delle leggi chiarisce che i principi 
fondamentali «debbono essere desunti dall’insieme delle norme ispirate a comuni esigenze o 
a un medesimo indirizzo legislativo, e non possono identificarsi con le finalità, connesse a 
situazioni contingenti, che hanno potuto dar luogo a una o ad alcune norme particolari, 
difformi dal sistema generalmente vigente». Sull’inammissibilità dell’introduzione di un 
regime transitorio da parte dei principi fondamentali vedi Corte cost. sent. n. 153 del 1985, § 
3 del Cons. in dir. 
172 Corte cost. sentt. n. 441 del 1988, § 4 del Cons. in dir.; n. 547 del 1989, § 3 del Cons. 
in dir.; n. 261 del 1990, § 3.2 del Cons. in dir. 
173 Così Corte cost. sentt. n. 83 del 1982, § 4 del Cons. in dir., e n. 239 del 1982, § 10 del 
Cons. in dir. Anche l’Alta Corte per la Regione siciliana era del medesimo avviso, con riguardo 
– ovviamente – alla potestà normativa concorrente di questa Regione speciale (sent. n. 88 del 
1955). 
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norme sarebbero vincolanti per i legislatori regionali 174 : l’importante è tenere 
conto anche della deroga che il principio incontra, la quale offre l’opportunità alle 
Regioni – nei casi in cui è ritenuto possibile dalla stessa legge statale – di non 
attenersi a quanto prescritto dal principio in questione. Infatti, si legge nella 
sentenza n. 162 del 1997, che «lo stesso legislatore [regionale] dovrà attenersi alla 
regola generale e potrà distaccarsene soltanto con la previsione di discipline 
derogatorie identiche a quelle dettate dalle leggi dello Stato, ovvero riconducibili 
alla medesima ratio»175. Ciò in quanto, «principio derogato e principio derogatorio 
sono (…) entità complementari» 176 : se così non fosse, uno stesso caso, 
disciplinato dalla legge statale e da quella regionale, finirebbe con l’essere regolato 
diversamente da quest’ultima perché conforme al principio statale derogato e non 
alla sua deroga177. 
 
 
3.4. Le esigenze di uniformità della disciplina come chiave di lettura dei principi 
fondamentali 
A proposito dei tratti caratteristici dei principi fondamentali, non si può 
tralasciare l’importanza, ai fini della loro individuazione, attribuita alla funzione 
che – secondo i giudici costituzionali – tali norme sarebbero chiamate ad 
assolvere nell’ambito delle materie di competenza concorrente. 
Si prenda in considerazione la sentenza n. 39 del 1971, con la quale la Corte 
si è pronunciata, tra le altre, su una censura concernente l’art. 17, lett. a), della l. n. 
281 del 1970178 . Nel caso di specie, il Giudice delle leggi ha dichiarato non 
fondata la questione di legittimità costituzionale proposta dalle ricorrenti sulla 
base di alcune considerazioni molto interessanti perchè indicative dell’idea che la 
Corte aveva in merito, per l’appunto, alla funzione dei principi fondamentali nei 
settori normativi indicati dall’art. 117 Cost. 
In via preliminare, la Consulta ha chiarito che la norma impugnata «tende 
ad assicurare (…) l’unità di indirizzo che sia di volta in volta richiesto dal prevalere – 
conforme a Costituzione – di esigenze unitarie», le quali «devono bensì essere coordinate, 

174 Cfr. Corte cost. sentt. n. 238 del 1988, § 3.2 del Cons. in dir.; n. 547 del 1989, § 3 del 
Cons. in dir.; n. 162 del 1997, § 3 del Cons. in dir.; n. 227 del 1997, § 3 del Cons. in dir. 
175 Corte cost. sent. n. 162 del 1997, § 3 del Cons. in dir. 
176 Così A. D’ATENA, L’autonomia legislativa delle Regioni, cit., 41. 
177 M. CARLI, Il limite dei principi fondamentali. Alla ricerca di un consuntivo, cit., 58. 
178 La norma era contestata nella parte in cui prevedeva che, nelle materie trasferite, 
fossero riservate allo Stato “funzioni di indirizzo e di coordinamento delle attività delle 
regioni che attengono ad esigenze di carattere unitario, anche con riferimento agli obiettivi 
del piano economico nazionale ed agli impegni derivanti dagli obblighi internazionali”. 
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ma non sacrificate agli interessi regionali». Di conseguenza – prosegue la Corte – «l’art. 
17 vuole che alle Regioni siano assegnate per intero le materie indicate nell’art. 
117 della Costituzione; ma vuole, d’altro lato, che, sia attraverso la esplicita 
enunciazione dei “principi fondamentali”, di cui allo stesso art. 117, sia in altre e diverse forme, 
(…) lo svolgimento concreto delle funzioni regionali abbia ad essere armonicamente conforme agli 
interessi unitari della collettività statale: giacché le Regioni, lungi dal contrapporvisi, ne 
costituiscono articolazioni differenziate». In conclusione, ed è qui che la Corte 
esplicita l’idea di fondo sottesa al suo percorso argomentativo, «la norma 
denunciata rappresenta, per dir così, il risvolto positivo di quel limite generale del rispetto 
dell’“interesse nazionale e di quello di altre regioni”, che l’art. 117 espressamente 
prescrive alla legislazione regionale»179. 
Dunque, cercando di riassumere i passaggi più importanti della decisione, si 
potrebbe dire che, secondo la Corte: i. la norma statale impugnata, affidando allo 
Stato funzioni di indirizzo e coordinamento nelle materie trasferite alle Regioni, 
svolge la funzione di garantire l’unità di indirizzo politico; ii. tale funzione viene in 
rilievo ogni qualvolta siano sottese ad un determinato settore normativo 
“esigenze unitarie”, ovvero esigenze di uniformità della disciplina relativa a quel 
settore stesso; iii. rispetto a queste esigenze gli interessi regionali non possono 
prevalere; iv. se la norma statale censurata svolge il compito di assicurare l’unità 
dell’indirizzo politico e l’uniformità della disciplina laddove sussistano esigenze 
che lo impongono, essa non è altro che il risvolto positivo dell’interesse 
nazionale; v. poiché la stessa funzione può essere svolta anche dai principi 
fondamentali stabiliti dallo Stato, anch’essi sono da leggere alla luce del limite 
dell’interesse nazionale.  
Nella stessa direzione sembrerebbe andare anche un’altra sentenza storica, 
la n. 138 del 1972, con la quale la Corte si è pronunciata sulla legittimità 
costituzionale di alcune disposizioni del d.P.R. 15 gennaio 1972, n. 7, accusate, 
ancora una volta, di riservare allo Stato una serie di funzioni che sarebbero state, 
invece, di competenza regionale perché rientranti alla materia “fiere e mercati”.  
Nell’ambito dell’iter argomentativo posto a sostegno dell’infondatezza della 
questione sollevata, i giudici costituzionali hanno affermato che «la stessa ragion 
d’essere dell’ordinamento regionale risiede nel fatto che la Costituzione, 
presupponendo l’esistenza di interessi regionalmente localizzati, ha disposto che 
essi siano affidati alla cura di enti di corrispondente estensione territoriale. 
Dovendosi pertanto le Regioni considerare come enti esponenziali di interessi di 
livello regionale, è d’uopo ritenere che l’ordinamento costituzionale, come 
impone che siffatti interessi si soggettivizzino nelle Regioni (restando allo Stato, in 

179 Tutte le citazioni sono tratte da Corte cost. sent. n. 39 del 1971, § 5 del Cons. in dir., 
e tutti i corsivi sono di chi scrive. 
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armonia con l’art. 5 Cost., solo il potere di stabilire i principi fondamentali), così esige, nel 
quadro di una razionale individuazione delle due sfere di competenza, che allo 
Stato faccia capo la cura di interessi unitari, tali in quanto non suscettibili di frazionamento 
territoriale»180. In altre parole, lo Stato, sia attraverso la tecnica del “ritaglio” delle 
materie, sia – come si evince dall’obiter dictum entro parentesi – attraverso la 
determinazione dei principi fondamentali della materia, è chiamato a svolgere la 
funzione di garante degli interessi unitari di cui è portatore, ovvero di quegli 
interessi insuscettibili di differenziazione da territorio a territorio quanto alla loro 
disciplina181. Di conseguenza, alle Regioni spetterebbe la tutela dei soli interessi 
localizzati entro il proprio territorio. Ecco che si affaccia nuovamente l’idea che i 
principi fondamentali posti dalla legislazione statale siano riconoscibili in ragione 
della funzione di garanzia delle istanze unitarie che sono chiamati ad espletare, 
sulla base di una lettura congiunta dell’art. 117 e dell’art. 5 Cost. 
Talvolta, poi, le esigenze di unitarietà sottese alla disciplina statale sono state 
“agganciate” dalla Corte alla tutela di interessi di rango costituzionale182. Si pensi, 
ad esempio, alla sentenza n. 281 del 1992, laddove la Corte ha riconosciuto la 
natura di legge-cornice alla l. 2 dicembre 1991 n. 390, sul diritto agli studi 
universitari. Ciò in quanto tale legge era stata «adottata (…) in attuazione degli 
artt. 3 e 34 della Costituzione per rimuovere gli ostacoli di ordine economico e 
sociale che di fatto limitano l’eguaglianza dei cittadini nell’accesso all’istruzione 
superiore e, in particolare, per consentire ai capaci e meritevoli, anche se privi di 
mezzi, di raggiungere i gradi più alti degli studi”» 183. O, ancora, si prenda in 
considerazione la sentenza n. 360 del 1993: in questa pronuncia la Corte ha 
dichiarato l’illegittimità di una norma regionale nella parte in cui non prevedeva 
tra le cause di incompatibilità con l’incarico di componente dei comitati di 
controllo sugli atti degli enti locali quella della titolarità, nell’anno precedente alla 
costituzione del comitato, della carica di amministratore di enti soggetti a 
controllo: ipotesi prevista, invece, dalla legge n. 142 del 1990, all’art. 43, lett. c). 
Pertanto, secondo i giudici costituzionali, la norma regionale in questione non 
rispondeva all’esigenza, sottesa al principio stabilito dalla disposizione statale 
citata, di assicurare al comitato di controllo la partecipazione di persone che 
fossero in grado di garantire imparzialità, indipendenza e neutralità nell’esercizio 
delle relative funzioni, nel rispetto dell’art. 97 Cost. In definitiva, la norma 
regionale, nella parte impugnata, si poneva in contrasto con l’art. 43 della legge n. 

180 Cfr. Corte cost. sent n. 138 del 1972, § 3 del Cons. in dir. 
181 Corte cost. sent. n. 486 del 1995, § 3 del Cons. in dir. 
182 Cfr. Corte cost. sent. n. 157 del 1995, § 4 del Cons. in dir. (in questa decisione la 
Corte parla di “principi generali” pur riferendosi a principi fondamentali). 
183 Cfr. Corte cost. sent. n. 281 del 1992, § 4 del Cons. in dir. 
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142 del 1990, il quale «esprime (…), per i valori che intende realizzare, principi non 
derogabili dalla normativa regionale»184. 
 

3.5. Le norme statali di dettaglio 
Finora si è trattato della giurisprudenza relativa alle norme che dovrebbero 
costituire i principi fondamentali di ciascuna delle materie assegnate dalla 
Costituzione alla competenza concorrente di Stato e Regioni. Ma sono altrettanto 
importanti, ai fini della ricostruzione di questa specifica potestà normativa, quelle 
decisioni con le quali la Corte ha consapevolmente esteso il vincolo per il 
legislatore regionale anche a determinate norme di dettaglio – e non principi, 
dunque – contenute nella disciplina statale185. 
Se, infatti, in linea di massima, ciò che dovrebbe valere come limite alla 
competenza regionale – al di là delle ipotesi in cui entri in gioco l’interesse 
nazionale – sono solo i principi posti o desumibili dalle leggi dello Stato, in alcuni 
casi tale limite può divenire più stringente. Ma in quali casi esattamente? 
Oltre alla nota vicenda del “dettaglio cedevole”186, la Corte ha ammesso che 
norme statali di dettaglio possano vincolare il legislatore regionale qualora si tratti 
di «disposizioni (…) organicamente legate ai principi affermati al fine di definirne 
più precisamente il senso»187. Non solo. Più in generale, la disciplina statale di 
dettaglio deve essere osservata dalle Regioni tutte le volte in cui risulti legata da 
«un rapporto di coessenzialità o di necessaria integrazione» alla legislazione di 
principio188. Ed infine, dalla sentenza n. 482 del 1995, sembrerebbe anche che tali 

184 Corte cost. sent. n. 360 del 1993, § 6 del Cons. in dir. 
185 Per capire cosa intenda la Corte per norma di dettaglio, si potrebbe, ad esempio, 
prendere in considerazione la sentenza n. 308 del 1993, laddove i giudici costituzionali 
rilevano l’illegittimità della disciplina statale che, nella materia “cave e torbiere”, ha disposto 
una delega a favore del Governo «specificandone il contenuto e stabilendo dettagliatamente 
gli elementi ai quali deve essere commisurato il canone per l’autorizzazione [allo svolgimento 
di determinate attività nella cava], nonché la specifica e completa destinazione di esso» (Corte 
cost. n. 308 del 1993, § 4 del Cons. in dir.). Specificità e completezza dei contenuti 
sembrerebbero, dunque, caratteristiche sintomatiche di una disciplina di dettaglio e non di 
principio, in linea con quella giurisprudenza ricordata supra, al § 3.3, secondo la quale 
quest’ultima dovrebbe avere, semmai, le fattezze di “criteri di portata generale”. 
186 Cfr. supra, parte I, § 7.2. 
187 Corte cost. sent. n. 355 del 1993, § 9 del Cons. in dir. 
188 Sul punto vedi, tra le tante, Corte cost. sentt. n. 482 del 1995, § 8 del Cons. in dir.; n. 
488 del 1995, § 4.1 del Cons. in dir.; n. 171 del 1999, § 2.1 e § 2.2 del Cons. in dir.; n. 89 del 
2000, § 4 del Cons. in dir.  
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norme di dettaglio vincolino il legislatore regionale quando costituiscono «l’unico 
possibile svolgimento dei principi»189 stessi. 
 
 
3.6. Gli spazi che residuano al legislatore regionale 
Tra principi fondamentali e norme statali di dettaglio, in qualche modo 
legate ai primi, quale spazio rimane al legislatore regionale? Cosa può fare 
nell’ambito della sua “fetta” di competenza normativa? 
La Corte costituzionale ha chiarito che «la potestà legislativa delle regioni ha 
la sua ragion d’essere nella necessità di adattare la disciplina normativa alle 
particolari esigenze locali e quindi ben può una legge regionale dettare una 
disciplina diversa da quella nazionale con i limiti, ben s’intende, fissati dall’art. 117 
Cost.»190. Ciò che i legislatori regionali possono fare, dunque, è cercare – nei limiti 
di quanto prescritto dal legislatore nazionale nell’ambito dei principi fondamentali 
– di modellare sulla base delle proprie specifiche esigenze la disciplina della 
materia. 
Inoltre, i giudici costituzionali hanno ammesso che la Regione possa 
disattendere i principi stabiliti dallo Stato in due ipotesi: i. qualora questi ultimi 
siano ormai superati dall’evoluzione dei tempi e della situazione di fatto191; ii. 
qualora la deroga effettuata dal legislatore regionale sia ragionevole192. 

189 Corte cost. sent. n. 482 del 1995, § 8 del Cons. in dir. 
190 Corte cost. sent. n. 82 del 1982, § 3 del Cons. in dir.; così anche Corte cost. sent. n. 
153 del 1985, § 3 del Cons. in dir. 
191 «Per valutare correttamente se la norma denunciata si mantenga nella cornice dei 
principi fondamentali risultanti dalla legge del 1927 sugli usi civici, occorre considerare che le 
diverse e più remunerative possibilità di occupazione, prodotte dal sopravvenuto sviluppo 
industriale del Paese anche nelle zone tradizionalmente agricole, hanno ridotto a dimensioni 
modestissime le economie familiari di produzione per il consumo, determinando un 
progressivo abbandono dell’esercizio degli usi civici collegati a quelle economie. Tale 
fenomeno ha comportato che terreni gravati da usi civici, di cui si è quasi perduto il ricordo, 
sono stati alienati dai Comuni trascurando le condizioni e le procedure previste dall'art. 12 
della legge del 1927». A ciò si aggiunge che «la regolarizzazione di siffatte situazioni alla 
stregua del citato art. 12, come vorrebbe il giudice a quo, è difficilmente praticabile». Di 
conseguenza, «occorre (…), pur nel quadro della legge nazionale, trovare spazi a leggi 
regionali di sanatoria» (Corte cost. sent. n. 511 del 1991, § 2 e § 3 del Cons. in dir.). Cfr. altresì 
Corte cost. sent. n. 326 del 1998, § 6 del Cons. in dir. 
192  «Il principio fondamentale (…) che escluderebbe l’esistenza della presunzione 
assoluta del venir meno del requisito dell’idoneità fisica, legato all’età, ben può difatti, ove 
riconosciuto esistente, conoscere deroghe, se queste appaiano dettate da elementi di 
obbiettiva diversità rispetto alla regola. Nella specie, la ragionevolezza della deroga rispetto a 
detto eventuale principio fondamentale trova un indubbio referente nella peculiarità della 
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In ultimo, occorre notare che, secondo la Corte, ciò che è previsto dalla 
disciplina regionale ma non trova riscontro in quella statale – sempre che, per il 
resto, ne siano rispettati i principi – è assolutamente legittimo, perché la mancata 
previsione del legislatore statale di una determinata disciplina «non è argomento 
sufficiente per affermare la presenza (…) di un principio che [la] vieti» 193 . 
Pertanto, ben può la Regione prevedere qualcosa che non figura nella legislazione 
statale, purchè in linea con i principi espressi o desumibili da quest’ultima. Così 
come, al contrario, può accadere che una determinata disciplina statale non trovi 
riscontro nella legislazione regionale, senza che per questo «il silenzio della norma 




navigazione interna della regione interessata, che solo il legislatore regionale, titolare della 
materia, è in grado di valutare con piena cognizione di causa e che quindi egli soltanto può 
adeguatamente apprezzare nello stabilire i requisiti di coloro che debbano esercitare l’attività 
nel proprio ambito territoriale» (Corte cost. sent. n. 478 del 1991, § 4 del Cons. in dir.). 
193 Così Corte cost. sent. n. 221 del 1975, § 6 del Cons. in dir.; del medesimo avviso era 
anche l’Alta Corte per la Regione siciliana (sent. n. 81 del 1955), sebbene in relazione al limite 
dei principi nelle materie di competenza concorrente individuate dallo Statuto siciliano. Sul 
punto cfr. M. CARLI, Il limite dei principi fondamentali. Alla ricerca di un consuntivo, cit., 48-49. 
194 Corte cost. sent. n. 547 del 1989, § 3 del Cons. in dir. 
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CAPITOLO II 
I MODELLI DI COMPETENZA CONCORRENTE NELL’ATTUALE TITOLO V 
 
1. Il principio del «pluralismo istituzionale paritario» e il principio di sussidiarietà come 
chiavi di lettura della riforma del Titolo V – 2. Dall’interesse nazionale al principio di 
sussidiarietà – 3. Il pluralismo paritario nell’art. 114 della Costituzione – 4. La “nuova” 
competenza concorrente – 5. Il modello incentrato sulla riserva di competenze – 6. Le prime 
reazioni della dottrina e della giurisprudenza costituzionale dinanzi al riformato art. 117, 
terzo comma, Cost. – 7. La competenza concorrente nell’art. 122, primo comma, Cost. – 8. 
La riserva di “principi fondamentali” è una riserva di competenza in senso stretto? – 9. 
Profili problematici del modello di potestà legislativa concorrente come riparto di 
competenze “riservate” – 10. Un diverso modello di competenza concorrente in alcune 
ricostruzioni dottrinali: il riparto improntato ai principi di sussidiarietà e di leale 
collaborazione – 10.1. Segue. A chi spetta l’allocazione e la regolazione delle funzioni 
amministrative nelle materie di legislazione concorrente? – 10.2. Segue. La sussidiarietà 
legislativa – 10.3. Il principio di sussidiarietà come chiave di lettura generale del riparto di 
competenze – 10.4. Segue. Osservazioni critiche – 11. Un problema trasversale: la questione 
del c.d. “dettaglio cedevole” – 11.1. Segue. I casi in cui la Corte costituzionale ha ammesso il 
“dettaglio statale cedevole” – 11.2. Segue. I regolamenti “cedevoli” 
 
 
1. Il principio del «pluralismo istituzionale paritario» e il principio di sussidiarietà 
come chiavi di lettura della riforma del Titolo V 
Prima di addentraci nella successiva fase del lavoro di ricerca, ovvero quella 
relativa alla “nuova” competenza concorrente, appare indispensabile spendere 
qualche parola sul mutamento del quadro generale delle relazioni tra Stato e 
Regioni, confluito nella legge costituzionale n. 3 del 2001. 
In particolare, si intende fermare l’attenzione su due principi cardine della 
riforma del Titolo V: il principio del c.d. «pluralismo istituzionale paritario» e il 
principio di sussidiarietà, entrambi espressioni delle nuove logiche su cui si fonda 
oggi il rapporto tra legislatore statale e legislatore regionale. 
In questo modo si potrà disporre delle chiavi di lettura necessarie per 
cogliere ed inquadrare in modo corretto le eventuali novità afferenti alla potestà 
legislativa concorrente prevista dall’art. 117, terzo comma, Cost. 
 
 
2. Dall’interesse nazionale al principio di sussidiarietà 
Nel saggio “Autonomie locali e decentramento amministrativo nell’art. 5 della 
Costituzione” del 1954, Carlo Esposito metteva in rilievo la stretta interdipendenza 
tra principio autonomistico e principio democratico, affermando che le 
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autonomie territoriali rappresentano, innanzi tutto, uno strumento di 
«autogoverno dei governati», e che esse «incidono in profondità sulla struttura 
interiore dello Stato», in quanto costituiscono «per i cittadini esercizio, 
espressione, modo d’essere, garanzia di democrazia e di libertà»1. 
Nella stessa prospettiva si poneva Giorgio Berti nel commento all’art. 5 
della Costituzione: «Al fondo dell’idea di autonomia vi è sempre un principio di 
autogoverno sociale ed ha senso introdurre una autonomia sul piano istituzionale 
in quanto sia sicuro che essa serve a vivificare la partecipazione sociale, a rendere 
effettiva cioè la libertà dei singoli e dei gruppi sociali, come presenza attiva nelle 
gestione di amministrazioni comuni. L’affermazione dell’autonomia va quindi di 
pari passo con lo svolgimento in senso positivo della libertà, la quale viene 
acquistata dall’individuo passando per un gruppo sociale e quindi per la 
partecipazione al potere pubblico»2. 
Se, dunque, le autonomie territoriali rappresentano una delle forme che, nel 
nostro ordinamento, assume il principio democratico, allora, come è stato 
osservato in dottrina, «è necessario chiedersi in quale relazione sta questa forma di 
manifestazione del principio democratico con le altre presenti nel sistema 
costituzionale, ed in particolare con le istituzioni della rappresentanza politica 
nazionale»3, e se essa sia rimasta uguale nel passaggio dal “vecchio” al “nuovo” 
Titolo V o, viceversa, abbia subito qualche mutamento. 
Prima della riforma del 2001, tale relazione poteva essere letta alla luce della 
clausola dell’«interesse nazionale». Facendo leva su di essa, come si è avuto modo 
di vedere nel capitolo precedente, lo Stato finiva per imporre alle Regioni il suo 
indirizzo politico: l’«interesse nazionale», in altri termini, poggiava sul principio di 
preminenza dell’indirizzo politico statale, e tale principio, a sua volta, sembrava 

1  Cfr. C. ESPOSITO, Autonomie locali e decentramento amministrativo nell’art. 5 della 
Costituzione, in ID. (a cura di), La Costituzione italiana, Padova, Cedam, 1954, 80-81. 
2  Così G. BERTI, Art. 5, in G. BRANCA (a cura di), Commentario della Costituzione, 
Bologna-Roma, Zanichelli-Il foro italiano, 1975, 288. L’A. ribadisce la valenza democratica 
del principio autonomistico nella sua opera “La responsabilità pubblica”, laddove si legge che 
«l’autonomia vorrebbe essere dunque la denominazione della democrazia sostanziale, riflessa 
nelle istituzionie anzitutto nel sistema delle libertà» (G. BERTI, La responsabilità pubblica 
(Costituzione e Amministrazione), Padova, Cedam, 1994, 256). 
Il nesso tra autonomia e principio democratico è altresì rimarcato da G.C. DE 
MARTIN, Il processo di riassetto dei ruoli istituzionali dello Stato, delle Regioni e degli enti locali, in Scritti 
in onore di Giorgio Berti, Napoli, Jovene, 2005, 958; nonché da U. ALLEGRETTI, Il pensiero 
amministrativistico di Giorgio Berti, l’amministrazione capovolta, in G.C. DE MARTIN (a cura di), 
L’amministrazione capovolta. Studi sull’opera di Giorgio Berti, Padova, Cedam, 2007, 22-23. 
3  S. PAJNO, La sussidiarietà e la collaborazione interistituzionale, in S. GRASSI – M.A. 
SANDULLI (a cura di), Trattato di diritto dell’ambiente, Milano, Giuffrè, 2013, 400. 
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postulare una particolare concezione del rapporto tra sovranità popolare e organi 
della rappresentanza politica centrale4. 
È stato, infatti, messo in luce che la tradizione costituzionalista europeo-
continentale ha fatto sua l’idea di popolo come «soggetto collettivo unitario che 
contende la sovranità ad altri soggetti unitari. Il monarca prima e lo Stato dopo»5. 
Si tratta, dunque, di un soggetto che trascende rispetto ai singoli soggetti che lo 
compongono e non ne costituisce la “somma” 6, a differenza dell’idea di popolo 
presente nel costituzionalismo statunitense7. 

4 Sul punto si rinvia a quanto si è detto nel cap. I, parte I, spec. par. 8. 
5 S. PAJNO, La sostituzione tra gli enti territoriali nel sistema costituzionale italiano, Palermo, 
duepunti edizioni, 2007, 99. 
I due principali filoni culturali che partono da idee diverse di popolo e di sovranità 
popolare sono individuati da D. NOCILLA, voce Popolo (dir. cost.), in Enc. dir., vol. XXXIV, 
Milano, Giuffrè, 1985, 360-361, il quale afferma che secondo un primo orientamento «il 
popolo si presenta come soggetto idealmente unitario, dotato di un’organizzazione che lo 
rende capace di volere e di esprimere la propria volontà»: sarebbe questo l’orientamento 
prevalente nella tradizione costituzionalistica europeo-continentale. Un secondo approccio 
culturale, invece, intende il popolo «come popolo reale, popolo vivente, composto non 
soltanto di individui, ma anche articolato in gruppi, associazioni, categorie, comunità 
territoriali; è in altre parole il popolo nel quale si agitano interessi diversi, sentimenti talora 
contraddittori, passioni e opinioni variegate». 
6  Si tratta del modello liberale-idealista, il quale è tratteggiato in modo chiaro, ad 
esempio, nella ricostruzione di G. LEIBHOLZ, La rappresentazione nella democrazia, trad. it. 
Milano, Giuffrè, 1989, 93-94: «La comunità sovra individuale (…) non può venire intesa a 
prescindere dalla vita degli individui che la costituiscono. Essa non si identifica con la somma 
degli individui che la compongono, ma forma una sorta di essere a loro superiore, una 
totalità concreta che abbraccia l’eredità delle generazioni passate e, al contempo, comprende 
in nuce la vita di quelle che verranno. L’individuo appare solamente come parte di questa 
totalità, determinata dal fenomeno collettivo della comunità di popolo». 
7 S. PAJNO, La sostituzione tra gli enti territoriali nel sistema costituzionale italiano, cit., 98, 
sottolinea come questa idea di popolo sia ben presente nel pensiero di D.J. ELAZAR, Idee e 
forme del federalismo, trad. it., Milano, Mondadori, 1998, 35, nonché di J. MADISON, Il Federalista 
n. 46, in A. HAMILTON – J. MADISON – J. JAY, Il Federalista (1787-1788), trad. it., Bologna, Il 
Mulino, 1997, 426. 
A proposito della differenza tra le due concezioni di popolo, cfr. M. DOGLIANI, 
Introduzione al diritto costituzionale, Bologna, Il Mulino, 1994, 203, secondo il quale «altro è dire 
che la costituzione è un atto di volontà di un popolo personificato in un soggetto politico, 
altro è dire che la costituzione è il contratto stipulato tra i membri di un popolo concepito 
come una somma di singoli individui dotati di diritti inalienabili. In entrambi i casi è sempre 
il popolo che “vuole” la costituzione. Ma nel primo caso si tratta di una volontà totalmente 
rappresentata, sia nel senso che non esiste se non attraverso l’organo che la “rappresenta” 
(…), sia nel senso che è rappresentata completamente (…). Nel secondo caso, invece, la 
volontà del popolo è solo parzialmente rappresentata dall’organo costituente, dal momento 
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Ma quali implicazioni ha, ai fini che qui interessano, questa idea di popolo? 
In dottrina vi è stato chi, a tal proposito, ha fatto notare che il popolo come 
«soggetto collettivo, personificato e dunque unitario, (…) trova la sua sintesi 
tramite le prestazioni di unità compiute dalla rappresentanza politica presso le 
istituzioni statali»8. Ciò ha comportato che «il principio democratico [venisse] 
sempre letto in relazione al soggetto collettivo che solo a livello statale, mediante 
gli strumenti della rappresentanza politica, riesce a trovare la propria unità»9: ecco 
emergere le premesse culturali a partire dalle quali si è ritenuto di attribuire 
all’indirizzo politico espresso dalle istituzioni statali un surplus di valore rispetto a 
quello riconducibile agli organi territoriali di rappresentanza. 
Rispetto a quanto detto, la riforma del Titolo V può essere considerata 
espressione del mutamento di questo approccio culturale e del modo di intendere 
la relazione tra quelle che, poc’anzi, sono state definite come forme del principio 
democratico, ovvero le autonomie territoriali – da una parte – e le istituzioni 
centrali di rappresentanza – dall’altra10. 
Con la legge costituzionale n. 3 del 2001, infatti, tale relazione non è più 
inquadrabile sulla base del principio di preminenza dell’indirizzo politico statale, 
sia perchè oggi è scomparsa la clausola dell’«interesse nazionale» 11 , sia, 
soprattutto, perché i rapporti tra Stato e autonomie territoriali, nel “nuovo” 
Titolo V, sono illustrati dal principio di sussidiarietà, il quale indica la preferenza 
per il livello di governo meno comprensivo nella allocazione delle funzioni 
amministrative12. Queste ultime, dunque, potranno essere avocate dagli enti più 

che la volontà popolare sancita dal pactum unionis – che ha per oggetto il reciproco e collettivo 
riconoscimento dei diritti individuali fondamentali – è stata fissata una volta per sempre, e 
non è oggetto di rappresentanza». 
8 Cfr. S. PAJNO, La sostituzione tra gli enti territoriali nel sistema costituzionale italiano, cit., 
100. 
9 Cfr. S. PAJNO, La sostituzione tra gli enti territoriali nel sistema costituzionale italiano, cit., 
107. 
10 Questo forte cambiamento è sottolineato da P. FALLETTA, L’ineluttabile ma incompiuta 
trasformazione della forma di Stato dopo la riforma del Titolo V, Parte seconda, della Costituzione, in Le 
autonomie in cammino. Scritti dedicati a Gian Candido De Martin, Padova, Cedam, 2012, 110: «Si 
deve prendere atto di una nuova declinazione tra potere e società civile, ove la distanza tra i 
due ambiti risulta sempre più ridotta, non solo in una logica territoriale, ma anche, e 
correlativamente, rispetto alle forme di esercizio delle attività di interesse generale». 
11 Sul punto si tornerà nel paragrafo successivo. 
12 Tale mutamento delle logiche relative ai rapporti tra Stato e autonomie territoriali 
sembrerebbe postulare anche una diversa idea di popolo rispetto a quella sottesa al principio 
di preminenza dell’indirizzo politico statale, più vicina alla concezione che di esso offre il 
costituzionalismo statunitense. Tale idea è efficacemente espressa dalle parole di Vezio 
Crisafulli, allorquando afferma che «nel nostro sistema costituzionale (…) la suprema potestà 
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comprensivi solo «per assicurarne l’esercizio unitario», quando ciò sia richiesto dai 
«principi di sussidiarietà, differenziazione ed adeguatezza » (art. 118, primo 
comma, Cost.). Ma il favor nei confronti delle autonomie territoriali è rintracciabile 
anche nella scelta del legislatore di revisione di capovolgere il riparto delle 
competenze legislative, privando lo Stato della titolarità di una competenza 
generale e attribuendo alle Regioni, in forza dell’art. 117, quarto comma, la 
potestà legislativa in relazione a tutto ciò che non è espressamente riservato al 
primo. 
Qual è la ragione di questa “preferenza” per i processi di autogoverno che si 
producono nell’ambito delle istituzioni territoriali più piccole a scapito di quelli 
che si verificano nelle comunità più grandi? 
Una parte della dottrina ha cercato di rispondere all’interrogativo posto 
riprendendo il pensiero di Kelsen13: «La deliberazione adottata da collettività più 
ristrette si avvicina maggiormente all’ideale di vivere secondo le leggi che ci si è 
dati, dell’autonormazione dei singoli, più di quanto non avvenga nelle 
deliberazioni adottate da collettività più ampie. Ciò in quanto il peso esercitato da 
ciascun cittadino nell’ambito delle procedure democratiche di deliberazione 
pubblica mediante i propri diritti di partecipazione è maggiore ove essi si 
svolgano in ambiti ristretti rispetto all’eventualità in cui si svolgano in ambiti più 
ampi»14. 
È in questo modo che la sussidiarietà e il favor che essa esprime per i livelli 
di governo più vicini ai cittadini finiscono con il rappresentare «un migliore 

di governo non è attribuita al popolo come unità indivisibile, ossia come ad un unico 
soggetto, ma a tutti i cittadini,  membri del popolo, ciascuno dei quali ha un diritto personale 
di parteciparvi con la propria volontà e perseguendo il proprio orientamento politico» (V. 
CRISAFULLI, La sovranità popolare nella Costituzione italiana (Note preliminari), in ID., Stato Popolo 
Governo. Illusioni e delusioni costituzionali, Milano, Giuffrè, 1985, 122). 
13 Cfr. H. KELSEN, Teoria generale del diritto e dello Stato, trad. it. Milano, Comunità, 1952, 
288 ss., part. 289: «Se il criterio della classificazione è il modo in cui viene creato 
l’ordinamento giuridico, in conformità alla costituzione, allora è più esatto distinguere due 
tipi di costituzioni, invece che tre: democrazia e autocrazia. Questa distinzione è basata 
sull’idea di libertà politica. 
Politicamente libero è colui che è soggetto ad un ordinamento giuridico alla cui 
creazione partecipa. Un individuo è libero se ciò che egli “deve” fare secondo l’ordinamento 
sociale coincide con ciò che “vuole” fare. Democrazia significa che la volontà che è 
rappresentata nell’ordinamento giuridico dello Stato è identica alla volontà dei sudditi. Il suo 
opposto è la soggezione della autocrazia. Qui i sudditi sono esclusi dalla creazione 
dell’ordinamento giuridico, e non è in alcun modo garantita l’armonia fra tale ordinamento e 
le loro volontà». 
14 Cfr. S. PAJNO, L’“adeguamento automatico” degli Statuti speciali, in S. PAJNO – G. VERDE 
(a cura di), Studi sulle fonti del diritto, Milano, Giuffrè, 2010, 210-211.  
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inveramento del principio democratico rispetto al sistema precedente alla riforma 
del 2001»15. 
In sostanza, premesso – come si è fatto in apertura del paragrafo – che il 
principio democratico inerisce ai processi decisionali di tutti i livelli di governo, 
«va (…) sottolineato come [esso] trovi terreno di più ampia diffusione proprio 
presso gli enti locali»16. Questi ultimi, infatti, sono caratterizzati da una maggiore 
immediatezza del rapporto tra governanti e governati, la quale «si traduce in una 
più agevole identificazione del soggetto decisore e in un più diretto impatto sulle 
comunità di riferimento delle determinazioni da questi assunte» e, pertanto, 
comporta «più ampie possibilità di successo sia sotto il profilo dell’attitudine a 
incidere concretamente sul contenuto della decisione, sia sotto quello 
dell’effettivo coinvolgimento del maggior numero possibile di soggetti 
interessati»17. 
In conclusione, «la disarticolazione dei poteri sovrani e la riemersione del 
ruolo partecipativo del cittadino all’interno della propria comunità socio-politica 
consente di ridurre la distanza dalle scelte di chi amministra e di qualificarle con 
contenuti che riflettono più propriamente le esigenze di libertà e di diritti dei 
singoli. La consacrazione del principio autonomistico è quindi funzionale a questa 
riallocazione della forma di stato all’interno dei binari della rappresentanza e della 

15 Ancora S. PAJNO, L’“adeguamento automatico” degli Statuti speciali, cit., 211. Sul punto 
cfr. anche G.C. DE MARTIN, Intervento, in ID. (a cura di), L’amministrazione capovolta. Studi 
sull’opera di Giorgio Berti, Padova, Cedam, 2007, 45-46, nonché L. ANTONINI, Sussidiarietà, 
libertà e democrazia, in www.federalismi.it, 7/2003, secondo il quale «il principio di sussidiarietà 
non rappresenta solo una formula burocratica dettata dalla necessità di essenzializzare le 
funzioni statali. Esso interseca invece a livello più profondo il rapporto tra autorità e libertà, 
fino a dimostrarsi coessenziale allo sviluppo attuale della democrazia sostanziale». 
D’altronde, come è stato rilevato da P. RIDOLA, Sussidiarietà e democrazia, in G.C. DE 
MARTIN (a cura di),  Sussidiarietà e democrazia. Esperienze a confronto e prospettive, Padova, Cedam, 
2008, 20, «il principio di sussidiarietà non è (…) wertneutral, indifferente, cioè, agli obiettivi di 
fondo dell’integrazione e del consenso nella società», ma al contrario esso è inteso «come 
criterio guida di processi di socializzazione dei poteri pubblici e di democratizzazione della 
comunità politica». 
Lo stretto legame tra autonomie territoriali e principio democratico è altresì 
evidenziato da A.M. BARONI, La democrazia locale ai tempi della crisi economica, in Le autonomie in 
cammino. Scritti dedicati a Gian Candido De Martin, Padova, Cedam, 2012, 51, il quale apre il suo 
scritto affermando che «la trasformazione dello stato di diritto in senso democratico si deve, 
tra i vari fattori, anche alla graduale diffusione dell’elettività degli organi di governo degli enti 
territoriali». 
16  Così M. DI FOLCO, Autonomie locali e democrazia partecipativa, in Le autonomie in 
cammino. Scritti dedicati a Gian Candido De Martin, Padova, Cedam, 2012, 100. 
17 M. DI FOLCO, Autonomie locali e democrazia partecipativa, cit., 100. 
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responsabilità politica, attraverso una formula che sappia arginare la crisi della 
sovranità statale e ripristinare il giusto collante tra cittadini e istituzioni pubbliche, 
in special modo quelle direttamente democratiche»18. 
 
 
3. Il pluralismo paritario nell’art. 114 della Costituzione 
Se la cifra attraverso la quale leggere i rapporti tra Stato e autonomie 
territoriali, dopo la riforma del Titolo V, è il principio di sussidiarietà, il quale, a 
sua volta,  consente di valorizzare il principio democratico, allora non vi è più 
ragione di ritenere che l’indirizzo politico espresso dal primo presenti un 
“maggior pregio” rispetto a quello espresso dalle Regioni. Il nuovo orizzonte del 
Titolo V, infatti, «sviluppa appieno le potenzialità dell’art. 5 Cost. e dà vita ad un 
sistema di istituzioni territoriali di diverso livello parivalenti, nell’ambito di una 
nuova statualità in cui le autonomie territoriali concorrono a plasmare la stessa 
essenza di sovranità popolare»19. 
E ciò diventa ancor più chiaro non appena si ponga mente all’attuale 
formulazione dell’art. 114 Cost., definito da alcuni «la vera “carta d’identità” del 
nuovo sistema costituzionale delle autonomie»20. Esso recita: «La Repubblica è 
costituta dai Comuni, dalle Province, dalle Citta metropolitane, dalle Regioni e 
dallo Stato». Gli “enti” elencati, dunque, sarebbero tutti elementi costitutivi 
dell’ordinamento repubblicano, incluso lo Stato che figura tra essi. Nella 
“vecchia” formulazione dell’art. 114, invece, lo Stato non compariva, 
confermando, così, l’idea che esso coincidesse con la Repubblica stessa, in quanto 
suo ente esponenziale “naturale”. 
Oggi, dunque, la disposizione citata – la cui portata, come è noto, è 
tutt’altro che pacifica21 – sembra tratteggiare un quadro all’interno del quale le 
Regioni, al pari dello Stato, contribuiscono a delineare la fisionomia 
dell’ordinamento repubblicano e godono tutti della medesima dignità 

18 P. FALLETTA, L’ineluttabile ma incompiuta trasformazione della forma di Stato dopo la riforma 
del Titolo V, Parte seconda, della Costituzione, cit., 113. 
19 Così G.C. DE MARTIN, Autonomie e policentrismo normativo prima e dopo la riforma del 
Titolo V della Costituzione, in Scritti in onore di Fausto Cuocolo, Milano, Giuffrè, 2005, 396. 
20  Così M. OLIVETTI, Lo Stato policentrico delle autonomie (art. 114, 1° comma), in T. 
GROPPI – M. OLIVETTI (a cura di), La Repubblica delle autonomie. Regioni ed enti locali nel nuovo 
titolo V, Torino, Giappichelli, 2002, 40. 
21 Sul punto cfr. A. ANZON, I poteri delle regioni dopo la riforma costituzionale. Il nuovo regime 
e il modello originario a confronto, cit., 212-213; R. BIFULCO, Art. 5, in R. BIFULCO – A. CELOTTO 
– M. OLIVETTI (a cura di), Commentario alla Costituzione, Milano, Utet giuridica-Wolters 
Kluwer Italia Giuridica, 2006, 132 ss., spec. 145-146. 
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istituzionale22. È questo il c.d. pluralismo istituzionale paritario, il quale, per ciò che 
concerne i rapporti tra Stato e Regioni, parrebbe essere confermato, in primo 
luogo, dall’art. 117, primo comma, Cost., che assoggetta ai medesimi limiti la 
potestà legislativa statale e quella regionale; in secondo luogo, e più in generale, 
dal ribaltamento del criterio di riparto delle competenze che oggi assegna alle 
Regioni, e non allo Stato, una competenza legislativa di tipo residuale; l’art. 117, 
comma sesto, Cost., poi, limita la potestà regolamentare statale alle sole materie di 
competenza esclusiva del legislatore centrale; a ciò va aggiunto che l’art. 127 Cost. 
non prevede più un controllo di costituzionalità preventivo sulle leggi regionali; 
infine, quanto alla paritarietà di tutti gli enti indicati dall’art. 114 Cost., 
quest’ultima emergerebbe anche dall’art. 118 Cost., il quale presupporrebbe – ai 
fini dell’applicazione dei principi di sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza – 
il «pluralismo paritario» degli enti23; nonché dall’art. 119, primo comma, Cost., che 
riconosce «autonomia finanziaria di entrata e di spesa» a tutti gli enti territoriali 
elencati dall’art. 114. 
Ulteriori argomenti a favore del principio del «pluralismo istituzionale 
paritario» possono trarsi dalla giurisprudenza costituzionale: innanzi tutto dalla 
storica sentenza n. 303 del 2003, laddove la Corte afferma che i principi di 
sussidiarietà e adeguatezza, sui quali è imperniato il riparto di competenze 
stabilito dal nuovo Titolo V della Costituzione, «non poss(ono) assumere la 
funzione che aveva un tempo l’interesse nazionale, la cui sola allegazione non è 
ora sufficiente a giustificare l’esercizio da parte dello Stato di una funzione di cui 
non sia titolare in base all’art. 117 Cost.». Ciò in quanto «nel nuovo Titolo V 
l’equazione elementare interesse nazionale = competenza statale, che nella prassi legislativa 
previgente sorreggeva l’erosione delle funzioni amministrative e delle parallele 
funzioni legislative delle Regioni, è divenuta priva di ogni valore deontico, giacché l’interesse 
nazionale non costituisce più un limite, né di legittimità, né di merito, alla competenza legislativa 
regionale»24.  
Insomma, se l’interesse nazionale, attraverso il quale trovava espressione il 
principio di preminenza dell’indirizzo politico statale, è stato espunto dal 
riformato quadro costituzionale, dovrebbe concludersi che lo Stato ha perso 

22  Cfr. M. CAMMELLI, Principio di sussidiarietà e sistema amministrativo nel nuovo quadro 
costituzionale, in G. BERTI – G.C. DE MARTIN (a cura di), Il sistema amministrativo dopo la riforma 
del Titolo V della Costituzione, Roma, Luiss, 2002, 46-47. 
23 Sul punto cfr. P. VERONESI, I principi in materia di raccordo Stato-Regioni dopo la riforma 
del Titolo V, in Le Regioni, 2003, 1020. 
24 Corte cost. sent. n. 303 del 2003, § 2.2 del Cons. in dir., corsivi aggiunti. Sul punto si 
veda anche la sentenza n. 278 del 2010, § 12 del Cons. in dir. 
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quella posizione di supremazia di cui godeva prima dell’entrata in vigore della 
riforma. 
Peraltro, l’idea che quest’ultimo debba essere considerato pariordinato agli 
altri enti che compongono la Repubblica era già stata espressa dal Giudice delle 
leggi nella sentenza n. 106 del 2002. Si legge, infatti, che «il nuovo Titolo V - con 
l’attribuzione alle regioni della potestà di determinare la propria forma di governo, 
l’elevazione al rango costituzionale del diritto degli enti territoriali minori di darsi 
un proprio statuto, la clausola di residualità a favore delle regioni, che ne ha 
potenziato la funzione di produzione legislativa, il rafforzamento della autonomia 
finanziaria regionale, l’abolizione dei controlli statali - ha disegnato di certo un 
nuovo modo d’essere del sistema delle autonomie. Tuttavia i significativi elementi 
di discontinuità nelle relazioni tra Stato e regioni che sono stati in tal modo 
introdotti non hanno intaccato le idee sulla democrazia, sulla sovranità popolare e 
sul principio autonomistico che erano presenti e attive sin dall’inizio 
dell’esperienza repubblicana. Semmai potrebbe dirsi che il nucleo centrale attorno al quale 
esse ruotavano abbia trovato oggi una positiva eco nella formulazione del nuovo art. 114 della 
Costituzione, nel quale gli enti territoriali autonomi sono collocati al fianco dello Stato come 
elementi costitutivi della Repubblica quasi a svelarne, in una formulazione sintetica, la comune 
derivazione dal principio democratico e dalla sovranità popolare»25. 
È bene, però, precisare che il principio del «pluralismo istituzionale 
paritario», come è reso evidente dalle stesse norme costituzionali nelle quali trova 
espressione, non può essere tradotto nell’uguaglianza funzionale degli enti 
menzionati dall’art. 11426 . Pertanto, non deve stupire quanto affermato dalla 
stessa Corte costituzionale nella sentenza n. 274 del 2003: «nel nuovo assetto 
costituzionale scaturito dalla riforma, allo Stato [è] pur sempre riservata, 
nell’ordinamento generale della Repubblica, una posizione peculiare desumibile 
non solo dalla proclamazione di principio di cui all’art. 5 della Costituzione, ma 
anche dalla ripetuta evocazione di un’istanza unitaria, manifestata dal richiamo al 
rispetto della Costituzione, nonché dei vincoli derivanti dall’ordinamento 
comunitario e dagli obblighi internazionali, come limiti di tutte le potestà 
legislative (art. 117, comma 1) e dal riconoscimento dell’esigenza di tutelare l’unità 
giuridica ed economica dell’ordinamento stesso (art. 120, comma 2). E tale istanza 

25 Corte cost. sent. n. 106 del 2002, § 3 del Cons. in dir., corsivo aggiunto. 
26 Cfr., a tal proposito, R. DICKMANN, Spetta allo Stato la responsabilità di garantire il pieno 
soddisfacimento delle “istanze unitarie” previste dalla Costituzione, in www.federalismi.it, 9/2003, 5, il 
quale afferma che «dopo la riforma del 2001 la Repubblica sembra rilevare in termini 
oggettivi originali come risultante unitaria di un sistema di enti e funzioni autonomi statali e 
locali fra di loro differenziati». 
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postula necessariamente che nel sistema esista un soggetto – lo Stato, appunto – 
avente il compito di assicurarne il pieno soddisfacimento»27. 
Il passaggio citato, a ben vedere, non “resuscita” la supremazia dello Stato, 
ma significa semplicemente che ciascun ente che compone la Repubblica svolge 
un ruolo diverso, in relazione alle sue caratteristiche e alla sua capacità di 
soddisfare determinati interessi28. 
In conclusione, se lo Stato non è più l’ente titolare dell’indirizzo politico 
preminente, né può vantare alcun tipo di superiorità rispetto alle Regioni, viene 
meno la logica che stava alla base della competenza concorrente pre-riforma. 
Quel “modello”, infatti, era caratterizzato dalla supremazia dello Stato, la quale si 
rifletteva, peraltro, anche nella lettura del limite dei principi fondamentali 
attraverso le lenti dell’interesse nazionale. 

27 Corte cost. sent. n. 274 del 2003, § 2.1 del Cons. in dir. 
La pronuncia in questione, tuttavia, ha indotto diversi commentatori a rinvenire tra le 
sue righe il riconoscimento di una posizione «necessariamente privilegiata» (R. DICKMANN, 
Spetta allo Stato la responsabilità di garantire il pieno soddisfacimento delle “istanze unitarie” previste dalla 
Costituzione, cit., 4), «se non di vera e propria preminenza» (F. DRAGO, Il soddisfacimento delle 
istanze unitarie giustifica la vecchia giurisprudenza in merito ai vizi delle leggi regionali. Brevi osservazioni 
sulla sent. n. 273/2004, in www.federalismi.it, 8/2003, 9), a favore dello Stato. 
28 Si fa riferimento al passaggio tratto dalla sentenza citata, secondo cui «lo stesso art. 
114 della Costituzione non comporta affatto una totale equiparazione fra gli enti in esso 
indicati, che dispongono di poteri profondamente diversi tra loro: basti considerare che solo 
allo Stato spetta il potere di revisione costituzionale» (Corte cost. sent. n. 274 del 2003, § 2.1 
del Cons. in dir.).  
Peraltro, l’argomento della revisione costituzionale, valorizzato da una parte della 
dottrina (cfr., ad esempio, D. BESSI, L’interesse a ricorrere nel giudizio in via principale nel Titolo V 
novellato: verso una conferma della giurisprudenza antiregionalistica della Corte Costituzionale?, in 
www.forumcostituzionale.it, par. 7), non sembra poter essere utilizzato per giustificare la 
sopravvivenza della supremazia statale. 
Al riguardo, R. DICKMANN, Spetta allo Stato la responsabilità di garantire il pieno 
soddisfacimento delle “istanze unitarie” previste dalla Costituzione, cit., 6, ritiene che si dovrebbe 
ricorre allo sdoppiamento del concetto di Stato e distinguere tra lo «Stato-ente» e lo «Stato-
Repubblica»: mentre il primo si limiterebbe ad esercitare le competenze che gli sono affidate 
dalla Costituzione, nei limiti di quelle attribuite alle Regioni, il secondo agirebbe «in 
rappresentazione della Repubblica nei casi previsti dalla Costituzione» (corsivo aggiunto), come 
quello della revisione costituzionale. 
In quest’ottica, dunque, lo Stato-ente sarebbe soggetto al principio del «pluralismo 
paritario», mentre lo Stato-Repubblica potrebbe modificare l’assetto paritario affermatosi con 
la riforma del 2001 attarverso il processo di revisione costituzionale. A meno che non si 
ritenga che il principio richiamato si saldi a tal punto con il principio autonomistico espresso 
dall’art. 5 Cost. da entrare a far parte dei principi supremi della Costituzione. 
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Ecco che diventa chiaro il senso del percorso svolto in queste prime pagine 
del capitolo: provare a fare un pò di luce sulle trasformazioni sistemiche che 
hanno inciso sui rapporti tra lo Stato e le Regioni è funzionale a comprendere le 
ragioni per le quali, nell’attuale quadro costituzionale, la potestà legislativa 
concorrente non può presentare il medesimo volto che aveva prima che tali 
mutamenti fossero intervenuti. 
 
 
4. La “nuova” competenza concorrente 
Nel 2001, in seguito alla riforma del Titolo V della Costituzione, è stato 
ridisegnato il quadro delle competenze normative statali e regionali ma al suo 
interno è rimasta ferma la potestà legislativa concorrente. All’art. 117, terzo 
comma, Cost., infatti, sono elencate una serie di materie denominate dalla stessa 
Costituzione «di legislazione concorrente» e affidate alla legge regionale, salvo che 
per la determinazione dei “principi fondamentali”, di spettanza statale. 
La competenza legislativa in esame, nella sua nuova versione, presenta 
indubbiamente un importante elemento di continuità rispetto al modello 
originario. È stata confermata, infatti, la ripartizione delle materie in legislazione 
di principio (fondamentale) – attribuita allo Stato – e legislazione di “dettaglio” (o 
meglio, tutto ciò che non rientra nei “principi fondamentali”) – spettante a 
ciascuna Regione. 
Al contempo, però, sono state apportate alcune significative modifiche alla 
“nuova” disposizione sulla potestà concorrente: oltre ad essere cambiato (sebbene 
non del tutto) il catalogo delle materie in relazione alle quali quest’ultima 
dovrebbe essere esercitata29, è stato espunto il limite dell’interesse nazionale – e 
delle altre Regioni – ed è mutata anche la formulazione della norma che ripartisce 
il potere legislativo tra Stato e Regioni in riferimento ai settori normativi indicati 
nell’art. 117, terzo comma. Oggi si legge, infatti, che «nelle materie di legislazione 
concorrente spetta alle Regioni la potestà normativa, salvo che per la determinazione 
dei principi fondamentali, riservata alla legislazione dello Stato» (corsivi aggiunti). 
Alla luce di quanto si è detto a proposito del mutamento del quadro dei 
rapporti tra Stato e Regioni, dunque, occorre verificare se e in che termini l’art. 
117, terzo comma, Cost., possa essere interpretato in modo coerente con il 
rinnovato Titolo V e con le logiche ad esso sottese30. 

29 Molte di quelle precedentemente indicate nell’art. 117, primo comma, Cost., dopo la 
riforma sono confluite nell’area normativa di competenza residuale delle Regioni. 
30 Come fa notare S. PARISI, La competenza residuale, in Le Regioni, 2011, 373, la quale, a 
proposito della “vecchia” ricostruzione dottrinale dei rapporti tra Stato e Regioni, secondo 




5. Il modello incentrato sulla riserva di competenze 
A tal proposito, il primo a venire in rilievo è il modello delle competenze 
“separate” o “riservate”. 
Effettivamente, a prima lettura, il testo della disposizione costituzionale 
sembra alludere ad una più netta separazione tra le sfere di competenza statale e 
regionale. 
Se si guarda alla potestà legislativa dello Stato, infatti, si ha l’impressione che 
l’esplicita riserva a favore della legge statale in ordine alla determinazione dei 
“principi fondamentali” non sia stata casuale, e che da essa traspaia una modifica 
sostanziale, da parte del legislatore di revisione costituzionale, della norma sulla 
competenza concorrente, e non soltanto una trasformazione formale del testo della 
disposizione. 
E ciò a maggior ragione laddove si pensi che in diversi luoghi della 
Costituzione si possono rintracciare norme che istituiscono riserve, sebbene il 
Costituente non si sia mai spinto a prevederle espressamente come tali. Se, 
dunque, il legislatore di riforma si è deciso a farlo nell’art. 117, terzo comma, 
verosimilmente ha inteso fugare ogni dubbio sul tipo di competenza attribuita al 
legislatore statale. 
In secondo luogo, occorre rilevare che l’idea della “riserva” nel linguaggio 
costituzionale non è affatto nuova: al contrario, è un concetto più che noto, sul 
quale si sono appuntate sia le riflessioni dottrinali, sia la giurisprudenza 
costituzionale. Si pensi alle riserve di legge o di regolamento parlamentare, e, più 
in generale, alle c.d. fonti “a competenza riservata”: tutte riserve di competenza, 
caratterizzate dalla duplice funzione i) di sottrarre una determinata disciplina 
normativa alle fonti ritenute inidonee ad occuparsene; ii) di affidare tale disciplina 
alla fonte che, invece, viene considerata idonea e più adatta a porla. La riserva di 
cui al terzo comma dell’art. 117 Cost., pertanto, potrebbe essere interpretata alla 
luce del concetto di “riserva” che emerge dalle norme costituzionali, a patto, però, 
di chiedersi fino a che punto siano estensibili al caso di specie certe ricostruzioni 
dottrinali relative a tale istituto31. 
Ove si passi, poi, ad esaminare la sfera di competenza legislativa che la citata 
disposizione assegna alle Regioni, ci si avvede immediatamente che quest’ultima, 

«Possibile che autori che abbiano scritto in passato, molto prima dell’avvento (nel 2001) del 
“nuovo” titolo V abbiano costruito una sistematica “ultrattiva”, valida anche oggi? Certo, è 
ben possibile. Ma sostenere questa posizione significa svalutare il senso di diverse norme 
costituzionali sopraggiunte con la riforma e ridurne la complessiva portata innovativa». 
31 Sul punto si tornerà nel par. 8. 
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analogamente a quanto viene previsto dal quarto comma dell’art. 117, attribuisce 
alle Regioni una competenza “residuale” in riferimento, però, allo specifico 
ambito della legislazione concorrente: le materie riconducibili a tale potestà 
normativa, infatti, sono affidate al legislatore regionale, tranne per quella parte 
riservata allo Stato, che consiste nella determinazione dei “principi 
fondamentali”32. Non sembrerebbe, dunque, che quest’ultimo possa espandere la 
propria “parte” di competenza concorrente a discapito delle Regioni, se non in 
forza di titoli di intervento diversi dall’art. 117, terzo comma. 
Si potrebbe obiettare che la “residualità” delle competenze legislative 
regionali di cui al quarto comma dell’art. 117 da sola non sarebbe comunque 
sufficiente a ricostruire tali competenze come riservate rispetto ai titoli di 
intervento statali di cui al secondo comma della stessa disposizione: e che, 
pertanto, lo stesso dovrebbe dirsi in riferimento all’argomento della residualità in 
relazione al terzo comma dell’art. 117. Ma a ben vedere, ciò che rende arduo 
configurare delle riserve di competenza normativa in capo allo Stato e alle Regioni 
in forza, rispettivamente, del secondo e del quarto comma dell’art. 117 Cost., è il 
carattere trasversale di molte di esse, soprattutto di quelle statali. Tuttavia, tale 
considerazione non intaccherebbe comunque né una eventuale riserva statale di 
disciplina dei principi fondamentali, né un eventuale riserva regionale in ordine a 
ciò che non rientra nell’ambito di quest’ultima, in quanto si tratta di un 
argomento che non può essere affatto trasposto sul piano della competenza 
concorrente. Nell’ambito di tale potestà legislativa, infatti, non si possono dare 
ipotesi di trasversalità reciproca tra competenze statali e regionali, dal momento 
che esse vanno ricavate, sulla base dello schema “principio fondamentale-tutto 
ciò che non lo è”, a partire dalla medesima materia33. 

32  A. ANZON, Il difficile avvio della giurisprudenza costituzionale sul nuovo Titolo V della 
Costituzione, in Giur. cost., 2003, 1162. 
È interessante osservare come l’argomento della “residualità” della competenza 
regionale è a tal punto valorizzato da M. OLIVETTI, La nuova ripartizione della potestà legislativa 
tra Stato e Regioni, in T. GROPPI – M. OLIVETTI (a cura di), La Repubblica delle autonomie. Regioni 
ed enti locali nel nuovo titolo V, Torino, Giappichelli, 2002, 90, da giungere a scardinare la riserva 
statale di “principi fondamentali”, trasformando questi ultimi in norme meramente eventuali. 
Tuttavia, come osserva A. CARDONE, La potestà legislativa delle Regioni dopo la riforma del Titolo 
V, in G. VOLPE (a cura di), Alla ricerca dell’Italia federale, 2003, Pisa, Edizioni Plus, 85, «contro 
questa interpretazione gioca naturalmente il criterio ermeneutico per cui lex ubi voluit dixit, ubi 
noluit tacuit. Data la portata fortemente innovativa di questa impostazione, infatti, è da 
ritenere che il legislatore, se davvero avesse voluto imporla, l’avrebbe detto chiaramente e 
che, quindi, deve essere considerata come una mera opzione teorica dovuta alla scarsa 
avvedutezza dei redattori». 
33  Sul punto cfr. R. BIN, L’interesse nazionale dopo la riforma: continuità dei problemi, 
discontinuità della giurisprudenza costituzionale, in Le Regioni, 2001, 1216. 
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Pertanto “i principi fondamentali”, dopo la riforma del Titolo V, 
potrebbero essere oggetto di una riserva  a favore del legislatore statale, nel senso 
che quest’ultimo sarebbe titolare di una sfera di competenza impermeabile – a 
differenza di prima – nei confronti di eventuali incursioni del legislatore regionale fondate 
sullo stesso terzo comma dell’art. 117, e così viceversa. Le riserve delle quali si sta 
parlando, in altri termini, si configurerebbero come interne alla potestà normativa 
concorrente, e servirebbero a spiegare, da una parte, perché oggi le Regioni non 
possono allargare la propria sfera di competenza (ex art. 117, terzo comma) a 
danno dello Stato, in ragione dell’eventuale e del tutto ipotetica assenza assoluta 
di “principi fondamentali” in un determinato settore normativo34; e dall’altra, 
perché lo Stato non possa ricorrere più al c.d. dettaglio “cedevole”, se non in 
forza di titoli di legittimazione diversi da quello contenuto nel terzo comma 
dell’art. 117 Cost. 
Si tratta, dunque, di una questione strettamente attinente alle dinamiche 
interne alla potestà concorrente e ai rapporti tra legislatore statale e regionale 
“dentro” a questo tipo di competenza, e non del problema più generale della 
tenuta complessiva delle riserve di competenza rispetto alle invasioni di campo 
legittimate da titoli esterni a ciascuna specie di potestà normativa. 
 
 
6. Le prime reazioni della dottrina e della giurisprudenza costituzionale dinanzi al 
riformato art. 117, terzo comma, Cost. 
Anche la dottrina e la giurisprudenza costituzionale sono apparse, almeno 
inizialmente, orientate a valorizzare il dato letterale del rinnovato art. 117, terzo 
comma, Cost. 
Quanto alla prima, a seguito dell’entrata in vigore della riforma è subito 
stato notato come «il nuovo testo (…) abbia scelto di accentuare, rispetto 
all’esperienza precedente, quella impostazione di tipo “duale” fondata sulla 
separazione/contrapposizione tra centro e periferia»35: il nuovo sistema, dunque, 

34 A proposito dell’ipotesi di totale assenza dei “principi fondamentali”, R. TOSI, La 
legge costituzionale n. 3 del 2001: note sparse in tema di potestà legislativa ed amministrativa, in Le 
Regioni, 2001, 1237, ritiene che sia possibile che le Regioni legiferino qualora questi ultimi non 
ci siano (e non siano desumibili). Ciò che però non è chiaro nel pensiero dell’Autrice è se lo 
possano fare limitatamente, però, alla loro sfera di competenza, oppure se possano spingersi 
fino ad entrare nell’area di competenza statale, almeno fintanto che lo Stato non decida di 
porre i “principi fondamentali”. 
35 Cfr. A. ANZON, Un passo indietro verso il regionalismo “duale”, in www.forumcotituzionale.it, 
par. 1 e par. 4. 
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si fonderebbe «sulla separatezza e sulla parità dei legislatori statale e regionale»36. 
In particolare, per ciò che concerne la specifica competenza che qui ci occupa, è 
stato rilevato che «non si tratta di un concorrere indifferenziato, né di un mero 
potere regionale concorrente con quello statale all’interno di un limite di principi: 
ma di una potestà legislativa la quale, nelle materie elencate a termini di 
Costituzione, spetta alle Regioni, “salvo che per la determinazione dei principi 
fondamentali riservata alla legislazione dello Stato”. Teniamo perciò fermo che 
l’intento costituzionale è di ripartire le funzioni legislative tra Stato e Regioni, e 
non già semplicemente legittimare anche le Regioni a limitati compiti legislativi»37. 
In quest’ottica, dunque, il legislatore centrale non sarebbe più abilitato a 
porre norme di dettaglio “cedevoli”38, e per converso, il legislatore regionale non 
potrebbe occuparsi, in caso di inerzia del primo, di stabilire i “principi 
fondamentali” delle materie, ma tutt’al più, in assenza di leggi-cornice nuove, 
dovrebbe limitarsi a desumerli dalla legislazione statale vigente, in modo che 
comunque «i “principi” siano posti dalla fonte titolare della riserva di competenza»39. 
È stato sottolineato, infatti, che «la diversa formulazione del testo costituzionale 
con riferimento alla potestà legislativa concorrente dello Stato recherebbe 
un’esplicita riserva in favore della legge statale. L’interpretazione testuale non 

36  F. PIZZETTI, Le nuove esigenze di governance in un sistema policentrico «esploso», in Le 
Regioni, 2001, 1170 e 1173; così anche G. GARDINI, Introduzione, in C. BOTTARI (a cura di), La 
riforma del titolo V, parte II, della Costituzione, Santarcangelo di Romagna, Maggioli editore, 2004, 
68. 
37  Cfr. G. FALCON, Modello e transizione nel nuovo Titolo V della Parte seconda della 
Costituzione, in Le Regioni, 2001, 1250. 
38 A tal proposito si vedano M. LUCIANI, Le nuove competenze legislative delle Regioni a 
statuto ordinario. Prime osservazioni sui principali nodi problematici della l. cost. n. 3 del 2001, in Il nuovo 
titolo V della Costituzione. Stato/Regioni e Diritto del lavoro, suppl. al fasc. n. 1/2002 de Il lavoro 
nelle pubbliche amministrazioni, 20 e 21; A. D’ATENA, La Consulta parla…e la riforma del Titolo V 
entra in vigore, in www.issirfa.cnr.it, 2; A. ANZON, Il difficile avvio della giurisprudenza costituzionale sul 
nuovo Titolo V della Costituzione, cit., 1162; P. CARETTI, L’assetto dei rapporti tra competenza 
legislativa statale e regionale, alla luce del nuovo Titolo V della Costituzione, in Le Regioni, 2001, 1226; 
G. TARLI BARBIERI, I rapporti tra la legislazione statale e la legislazione regionale, in E. BETTINELLI 
– F. RIGANO (a cura di), La riforma del Titolo V della Costituzione e la giurisprudenza costituzionale, 
Torino, Giappichelli, 2004, 198 e 199, il quale fa notare come l’ammissibilità delle leggi 
cornice dettagliate, prima della riforma del 2001, era argomentata sulla base della competenza 
generale della legge statale, oggi venuta meno. Invece, A. RUGGERI, La ricomposizione delle fonti 
in sistema, nella Repubblica delle autonomie, e le nuove frontiere della normazione, in Le Regioni, 2002, 
705, non ravvisa alcun nesso tra l’inversione del riparto delle competenze legislative e la 
preclusione per lo Stato di ricorrere a legge dettagliate, seppure “cedevoli”. 
39 Così A. ANZON, Il difficile avvio della giurisprudenza costituzionale sul nuovo Titolo V della 
Costituzione, cit., 1161. 
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sembrerebbe, quindi, lasciare spazio all’affermazione di una semplice 
“preferenza” per la legge statale, ma implicherebbe che i principi debbano essere 
necessariamente fissati dallo Stato»40. 
Invece, per quanto concerne l’atteggiamento della giurisprudenza 
costituzionale all’indomani dell’entrata in vigore della riforma, sin dalla sentenza 
n. 282 del 2002, la Corte ha posto in rilievo che «la nuova formulazione dell’art. 
117, terzo comma, rispetto a quella previgente dell’art. 117, primo comma, 
esprime l’intento di una più netta distinzione fra la competenza regionale a legiferare 
in queste materie e la competenza statale, limitata alla determinazione dei principi 
fondamentali della disciplina»41, lasciando trapelare, così, lo spostamento della 
potestà concorrente da un modello di riparto normativo maggiormente flessibile 
ad uno caratterizzato da una più marcata e rigida separazione delle competenze. 
Ma soprattutto il Giudice delle leggi, chiamato in quell’occasione a pronunciarsi 
su di una questione di costituzionalità avente ad oggetto una norma regionale, ha 
chiarito che «la risposta al quesito, se la legge impugnata rispetti i limiti della 
competenza regionale, ovvero ecceda dai medesimi, deve oggi muovere (…) dalla 
indagine sulla esistenza di riserve, esclusive o parziali, di competenza statale» 42 . Nella 
sentenza n. 303 del 2003, poi, la Corte è giunta ad affermare che «nelle materie di 
potestà concorrente la normativa statale deve limitarsi alla determinazione dei 
principi fondamentali, spettando invece alle Regioni la regolamentazione di 
dettaglio, trattandosi di fonti tra le quali non vi sono rapporti di gerarchia, ma di 
separazione di competenze»43. 
A queste affermazioni sul riparto di competenze legislative in generale, si 
affiancano le considerazioni su alcuni profili più specifici della nuova potestà 
normativa concorrente. Così i giudici costituzionali hanno escluso la possibilità 
che le Regioni legiferino in assenza della disciplina statale di principio, ponendola 
esse stesse: nella sentenza n. 359 del 2003, ad esempio, la Corte ha dichiarato 
illegittima la normativa regionale sul mobbing in quanto «l’intera legge si fonda sul 
presupposto – da ritenere in contrasto con l’assetto costituzionale dei rapporti 
Stato-Regioni – secondo cui queste ultime, in assenza di una specifica disciplina di 

40  C. TUCCIARELLI, La sentenza n. 282 del 2002 della Corte costituzionale: prime 
interpretazioni delle disposizioni costituzionali sull’esercizio del potere legislativo delle Regioni, in 
www.forumcostituzionale.it, par. 3, nonché L. ANTONINI, Sono ancora legittime le normative statali 
cedevoli?, in www.rivistaaic.it, 3. 
41 Corte cost. sent. n. 282 del 2002, § 4 del Cons. in dir., corsivo aggiunto. 
42 Corte cost. sent. n. 282 del 2002, § 3 del Cons. in dir., corsivo aggiunto. 
43 Corte cost. sent. n. 303 del 2003, § 6.2 del Cons. in dir., corsivo aggiunto; ulteriori 
conferme nel senso di una più netta separazione delle competenze statali e regionali 
nell’ambito del “nuovo” art. 117, terzo comma, Cost., provengono anche da Corte cost. sent. 
n. 13 del 2004, § 3 del Cons. in dir., nonché sent. n. 424 del 2004, § 8.2 del Cons. in dir.  
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un determinato fenomeno emergente nella vita sociale, abbiano in via provvisoria 
poteri illimitati di legiferare»44; o, ancora, con la sentenza n. 307 del 2003 è stata 
rilevata l’incostituzionalità di una disciplina regionale che, in attesa 
dell’emanazione dei decreti previsti dalla legge quadro n. 36 del 2011, determinava 
i c.d. “valori-soglia” di esposizione alle emissioni elettromagnetiche, nonostante la 
fissazione di questi ultimi spettasse allo Stato, nell’ambito della sua competenza a 
dettare i principi fondamentali. La Corte, a tal proposito, ha chiarito che «la 
Regione non può, nemmeno nella fase transitoria, sostituire proprie 
determinazioni a quelle dettate dallo Stato»45. Pertanto, le Regioni, a differenza di 
quanto accadeva prima della riforma del 2001, non sembrerebbero poter più 
espandere i loro spazi normativi fintanto che lo Stato non vi ponga un limite, 
perché i limiti dovrebbero essere già precostituiti a causa della riserva di 
competenza di cui sarebbero titolari entrambi i legislatori. Addirittura la Corte si è 
spinta a dichiarare, con riguardo alla materia del coordinamento della finanza 
pubblica e del sistema tributario”, che «non è ammissibile, in materia tributaria 
una piena esplicazione di potestà regionali autonome in carenza della 
fondamentale legislazione di coordinamento dettata dal Parlamento nazionale»46: 
le Regioni, in ultima analisi, non solo non potrebbero ampliare la propria sfera di 
competenza legislativa in assenza della disciplina statale, ma non potrebbero 
nemmeno legiferare nella propria fino a che non siano intervenuti i principi 
fondamentali determinati dallo Stato. 
 
 
7. La competenza concorrente nell’art. 122, primo comma, Cost. 
Una ulteriore conferma della lettura della potestà legislativa concorrente 
come “modello” a competenze separate, poi, sembrerebbe potersi trarre dall’art. 
122, primo comma Cost. 
Come è noto, tale disposizione, introdotta dalla l. cost. n. 1 del 1999, recita 
infatti: «Il sistema di elezione e i casi di ineleggibilità e di incompatibilità del 
Presidente e degli altri componenti della Giunta regionale nonchè dei consiglieri 
regionali sono disciplinati con legge della Regione nei limiti dei princìpi fondamentali 
stabiliti con legge della Repubblica, che stabilisce anche la durata degli organi elettivi» 
(corsivo aggiunto). 
Ci si trova, dunque, dinanzi ad una competenza concorrente inserita nel 
Titolo V della Costituzione in virtù di una riforma precedente a quella che ha 
modificato l’art. 117 e limitata soltanto a due ambiti materiali (sistema elettorale e 

44 Corte cost. sent. n. 359 del 2003, § 7 del Cons. in dir. 
45 Corte cost. sent. n. 307 del 2003, § 31 del Cons. in dir. 
46 Cfr. Corte cost. sentt. n. 296 e n. 297 del 2003; sent. n. 37 del 2004. 
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casi di incompatibilità ed ineleggibilità dei consiglieri regionali, nonché del 
Presidente e dei membri della Giunta regionale) fra loro strettamente collegati (e 
collegati anche alla forma di governo regionale di competenza statutaria).  
È necessario, allora, chiedersi se il “modello” di competenza concorrente 
previsto dal primo comma dell’art. 122 Cost., almeno a prima lettura, sia 
ricostruibile, al pari di quanto si è detto in ordine  all’art. 117, terzo comma, Cost., 
nei termini di una sorta di duplice riserva di competenze.  
Certamente un elemento di forte diversità rispetto alla norma costituzionale 
da ultimo citata è rintracciabile proprio nella formulazione della disposizione sul 
riparto di competenza: l’art. 122, a ben vedere, attribuisce la potestà legislativa alle 
Regioni «nei limiti dei principi fondamentali stabiliti con legge della Repubblica», 
mentre l’art. 117, terzo comma, dopo aver devoluto la potestà normativa nelle 
materie da esso elencate al legislatore regionale, parla di «determinazione dei 
principi fondamentali, riservata alla legislazione dello Stato». Appare in modo 
piuttosto evidente come la formula dell’art. 122, primo comma, sia decisamente 
più evocativa del “vecchio” art. 117, primo comma, della Costituzione. Ciò vuol 
dire anche che l’art. 122 abbia fatto suo il modello di legislazione concorrente 
sotteso alla norma costituzionale citata da ultimo? La risposta a questa domanda 
sembrerebbe essere negativa47. 
Da una parte, per ragioni analoghe a quelle sostenute a proposito dell’art. 
117, terzo comma, anche in questo caso si potrebbe leggere la competenza del 
legislatore regionale alla stregua di una competenza di tipo riservato. L’art. 122, 
primo comma, infatti, afferma chiaramente che gli ambiti materiali da esso 
indicati «sono disciplinati con legge regionale» e non semplicemente – come 
avveniva nell’originario art. 117 – che le Regioni «pongono norme legislative» in 
relazione a determinate materie. La potestà normativa in questi settori, pertanto, 
spetterebbe in linea generale al legislatore regionale48  e lo Stato, di conseguenza, 
non potrebbe porre norme di dettaglio, ancorchè cedevoli, senza un titolo diverso 
dallo stesso primo comma dell’art. 122 che lo legittimi in tal senso. 

47 Ciò che differenzia i due “tipi” di potestà legislativa concorrente non è tanto il 
rapporto tra legge statale e legge regionale, quanto altri profili: innanzi tutto, si tratta 
dell’unico ambito di competenza concorrente in relazione al quale non è attivabile la 
procedura di specializzazione di cui all’art. 116, terzo comma, Cost.; in secondo luogo, non è 
previsto, con riguardo all’art. 122, primo comma, e a differenza di ciò che dovrebbe accadere 
per le leggi-cornice di cui al terzo comma dell’art. 117, che la legge statale contenente i 
principi fondamentali della materia debba seguire il procedimento stabilito dall’art. 11 della l. 
cost. n. 3 del 2001. 
48 Corte cost. sent. n. 196 del 2003, § 4 del Cons. in dir. 
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Per quanto riguarda, invece, la riserva di “principi fondamentali”, 
indubbiamente non si può ritenere che essa discenda dalla littera legis, ma è 
comunque agevole constatare come essa si sia imposta in via di fatto. 
Innanzi tutto, la l. cost. n. 1 del 1999 ha dettato all’art. 5 una disciplina 
transitoria che ha impedito alle Regioni di poter intervenire sulla propria 
legislazione elettorale fintanto che non fossero stati adeguati gli Statuti alle novità 
introdotte dalla riforma stessa. E tale disciplina transitoria, richiamando la 
legislazione statale vigente in materia elettorale, ha lasciato alle Regioni spazi di 
movimento minimi sul tema49. 
Solo dopo l’adeguamento degli Statuti50, o al limite contemporaneamente51, 
le Regioni sarebbero state finalmente libere di modificare la legislazione elettorale 
– come in diversi casi è avvenuto – ma lo avrebbero dovuto fare pur sempre nel 
rispetto dei “principi fondamentali” posti dallo Stato. E fino a che non ne fossero 
stati posti di nuovi, cosa che è accaduta solo nel 2004, con la l. n. 165, le Regioni 
avrebbero dovuto desumerli comunque dalla legislazione vigente52, rimasta in 
vigore in virtù del principio di continuità normativa53. Non essendosi, dunque, 
mai verificata una totale assenza di “principi fondamentali” negli ambiti indicati 
dall’art. 122, primo comma, non si è mai realmente posto il problema della 

49 Corte cost. sent. n. 196 del 2003, § 4 del Cons. in dir. 
50 Corte cost. sent. n. 4 del 2010, § 2.1 del Cons. in dir.; nonché Corte cost. n. 45 del 
2011, § 4.1 del Cons. in dir. 
51 Corte cost. sent. n. 4 del 2010, § 2.2 del Cons. in dir. 
52 Corte cost. sent. n. 196 del 2003, § 4 del Cons. in dir.; cfr. altresì Corte cost. sent. n. 
201 del 2003, § 4 del Cons. in dir. 
Secondo M. COSULICH, La disciplina legislativa elettorale nelle Regioni ad autonomia ordinaria: 
ex uno, plura, in Le Regioni, 2004, 876, nel caso si dovesse procedere alla desunzione dei 
“principi fondamentali” dalla legislazione vigente, si potrebbero percorrere diverse strade: o 
guardare alla legislazione elettorale statale relativa agli organi regionali; oppure alla 
legislazione statale relativa agli organi degli enti locali, o alle camere del Parlamento; o, 
ancora, combinare queste ultime con la disciplina elettorale degli organi delle Regioni; 
ovvero, infine, estrarre i “principi fondamentali” dalla complessiva legislazione vigente, a 
prescindere dal livello di governo a cui si riferisce. Invece, secondo R. TOSI, La potestà 
legislativa regionale dopo la legge costituzionale n. 1 del 1999, in V. ANGIOLINI – L. VIOLINI – N. 
ZANON (a cura di), Le trasformazioni dello Stato regionale italiano, Milano, Giuffrè, 2002, 222, la 
legislazione da cui desumere i “principi fondamentali” sarebbe esclusivamente quella relativa 
all’elezione dei consiglieri regionali, mentre per l’elezione del Presidente della Regione, 
assurgerebbero a “principi fondamentali” le norme che dettano la disciplina costituzionale 
transitoria (223 ss.).  
53 Vedi Corte cost. sent. n. 196 del 2003, § 4 del Cons. in dir.; nonché ordd. n. 383 del 
2002; n. 223 del 2003; n. 270 del 2003. 
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legittimità di un’eventuale espansione della competenza regionale negli spazi 
normativi assegnati allo Stato. 
Peraltro, a ben riflettere, la nuova legislazione statale di principio in materia 
elettorale andrebbe incontro alla riserva di assemblea di cui al quarto comma 
dell’art. 72 Cost.54: sembrerebbe, quindi, difficile immaginare che, da una parte, la 
Costituzione si preoccupi di garantire un certo tipo di procedimento, che richiede 
il coinvolgimento dell’aula, per l’approvazione delle leggi statali concernenti 
questo ambito normativo, e poi, dall’altra, conceda al legislatore regionale stesso 
di occuparsene in un’ipotetica situazione di totale assenza della normativa statale. 
A ciò bisogna aggiungere che qualche segnale in linea con l’idea di una 
riserva statale di “principi fondamentali” è provenuto anche dalla Corte 
costituzionale. In particolare, la Consulta ha ritenuto illegittima una norma della 
delibera legislativa concernente lo Statuto calabrese che prevedeva «che “i 
candidati alle cariche di Presidente e di Vice Presidente della Giunta regionale 
sono indicati sulla scheda elettorale e sono votati contestualmente agli altri 
componenti del Consiglio regionale”», in quanto invasiva dell’area legislativa 
riservata dal primo comma dell’art. 122 della Cost. alla legge della Regione, 
aggiungendo sul finale che «comunque è inesistente nella legislazione vigente un 
principio fondamentale che ammetta una duplice candidatura “a suffragio 
universale e diretto”»55. Secondo la Corte, quindi, la mancanza di un riscontro 
della norma regionale nella legislazione statale di principio comporta 
l’incostituzionalità della prima, quasi la Regione avesse introdotto, a mezzo di una 
norma di dettaglio che lo presupponeva, un principio la cui determinazione 
dovrebbe essere riservata allo Stato: se, pertanto, quest’ultimo non lo ha previsto, 
tale principio non può assurgere a ratio di alcuna norma regionale. 
Inoltre, sempre nella stessa pronuncia, si legge che «sono (…) inammissibili 
norme statutarie (…) che (…) determinino in modo diverso dal primo comma 
dell’art. 122 della Costituzione, sia sul piano soggettivo che su quello oggettivo, 
quanto dovrà essere disciplinato dal legislatore regionale sulla base dei “principi 
fondamentali” stabiliti dal legislatore statale»56. Sembrerebbe, cioè, che la Regione 
debba legiferare, per quanto la riguarda, a partire dai principi fondamentali (“sulla 
base” di essi, dice la sentenza) stabiliti dallo Stato e, conseguentemente, non lo 

54 Sul punto cfr. M. COSULICH, La disciplina legislativa elettorale nelle Regioni ad autonomia 
ordinaria: ex uno, plura, cit., 857-858; tale riserva di assemblea, peraltro, potrebbe spingersi 
fino a coprire anche l’ineleggibilità, l’incompatibilità, e la durata degli organi elettivi regionali 
laddove si sostenesse che la competenza legislativa statale a porre i principi fondamentali 
andasse esercitata uno actu. A tal proposito v. M. OLIVETTI, Nuovi Statuti e forma di governo delle 
Regioni. Verso le Costituzioni regionali?, Bologna, Il Mulino, 2002, 483. 
55 Cfr. Corte cost. sent. n. 2 del 2004, § 4 del Cons. in dir. 
56 Cfr. Corte cost. sent. n. 2 del 2004, § 8 del Cons. in dir., corsivo aggiunto. 
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potrebbe fare se non ce ne fossero né di nuovi né di desumibili dalla legislazione 
vigente. In questo passaggio, a ben vedere, la Corte parrebbe addirittura 
configurare i “principi fondamentali” come norme di indirizzo, che devono 
necessariamente precedere la disciplina regionale. 
 
 
8. La riserva di “principi fondamentali” è una riserva di competenza in senso stretto? 
Tuttavia, qualora si volesse effettivamente leggere il riparto interno alla 
legislazione concorrente in chiave di competenze reciprocamente riservate, 
bisognerebbe prima chiarire cosa sia una riserva di “principi fondamentali”, 
ovvero una riserva relativa ad un certo tipo di norme e non a determinati oggetti. 
La questione origina dal fatto che una parte della dottrina sembrerebbe 
essere ricorsa ad una nozione “forte” di “riserva di competenza”, in quanto nella 
maggior parte delle definizioni che di essa – ed in particolare della riserva di 
legge57 – sono state date, quest’ultima viene configurata come un’attribuzione in 
via esclusiva del potere di regolare “fattispecie”58, o “oggetti”59, o “materie”60, o, 
indifferentemente, “materie” ed “oggetti”61 . Pertanto, ove si estendessero tali 
considerazioni dottrinali alla riserva di “principi fondamentali” ex art. 117, terzo 

57  Sulla configurabilità della riserva di legge quale riserva di competenza cfr. R. 
GUASTINI, voce Legge (riserva di), in Dig. disc. pubbl., vol. X, Torino, Utet, 1994, 163 ss., spec. 
167; R. BALDUZZI – F. SORRENTINO, voce Riserva di legge, in Enc. dir., vol. XL, Milano, 
Giuffrè, 1989, 1209; A. DI GIOVINE, Introduzione allo studio della riserva di legge nell’ordinamento 
costituzionale italiano, Torino, Giappichelli, 1969, 13; F. SORRENTINO, Le fonti del diritto, in G. 
AMATO – A. BARBERA (a cura di), Manuale di diritto pubblico, Bologna, Il Mulino, 1991, 146; P. 
CARETTI, Art. 97, in G. BRANCA – A. PIZZORUSSO (a cura di), Commentario alla Costituzione, 
Bologna-Roma, Zanichelli-Il Foro italiano, 1994, 2 e 3, nonché 12 e 13. Nello stesso senso, 
ma con qualche precisazione, V. CRISAFULLI, Gerarchia e competenza nel sistema costituzionale delle 
fonti, cit., 805, il quale, in questo caso, parla di situazione «più sfumata» rispetto a quella, ad 
esempio, dei regolamenti parlamentari. 
Contra, L. CARLASSARE, voce Legge (riserva di), in Enc. giur., vol. XVIII, Roma, Treccani, 
1990, 4. 
58  R. GUASTINI, voce Legge (riserva di), cit., 164, il quale afferma che «una norma 
istituisce una “riserva” ogni qualvolta dispone che una certa fattispecie o classe di fattispecie 
(una certa “materia”) può/deve essere disciplinata “solo” da una data fonte». 
59 F. SORRENTINO, Le fonti del diritto italiano, Padova, Cedam, 2009, 48. 
60 V. CRISAFULLI, Lezioni di diritto costituzionale, cit., 55; G.U. RESCIGNO, Corso di diritto 
pubblico, Bologna, Zanichelli, 1984, 285; S. FOIS, Nota a commento della sentenza n. 4 del 1958 
della Corte costituzionale, in Giur. cost., 1958, 24; R. BIN – G. PITRUZZELLA, Le fonti del diritto, 
Torino, Giappichelli, 2011, 11. 
61 R. BALDUZZI – F. SORRENTINO, voce Riserva di legge, cit., 208; F. SORRENTINO, Le 
fonti del diritto, cit., 143. 
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comma, Cost., si finirebbe con l’identificare questi ultimi con le “parti 
fondamentali” di ciascuna materia62 o con il ritagliare “parti” di singole materie, 
ritenendoli di spettanza statale63. 
Tuttavia, a fronte dell’orientamento dottrinale richiamato, vi sono una serie 
di elementi che, invece, aprono la strada ad una nozione meno rigida di riserva di 
competenza. 
In primo luogo, qualora si vogliano trarre indicazioni al riguardo dalle 
singole riserve di competenza presenti nella nostra Costituzione, ciò che ne 
discende è non solo che le riserve non si riferiscono soltanto ad “oggetti”, ma 
soprattutto che quasi tutte hanno confini piuttosto incerti, a prescindere dalla loro 
più o meno precisa formulazione nel testo costituzionale. 
Quanto alle riserve di legge, al di là delle peculiarità che presentano rispetto 
alle altre riserve di competenza, quelle tra di esse che vengono tradizionalmente 
definite come “relative” non sembrerebbero funzionare come riserve su “oggetti” 
in senso stretto. La giurisprudenza costituzionale e la dottrina, infatti, hanno 
affermato che in questi casi spetta alla legge disciplinare la materia «in modo 
“sufficiente”, e comunque idoneo a circoscrivere la discrezionalità di chi è 
autorizzato ad intervenire»64, ma non sono stati identificati i singoli “oggetti” o 
“parti” di materia riservate, se non occasionalmente65. E quando ciò è accaduto 

62 Cfr. F. CUOCOLO, Le leggi cornice nei rapporti fra Stato e regioni, cit., 93. 
63  Come ha fatto, talvolta, la Corte costituzionale: si pensi, ad esempio, alla 
giurisprudenza in materia di “professioni”, in forza della quale è stata attribuita allo Stato 
l’individuazione delle figure professionali, con i relativi profili ed ordinamenti didattici, la 
disciplina dei titoli necessari per l’esercizio delle professioni e l’istituzione di nuovi e diversi 
albi rispetto a quelli istituiti dalle leggi statali per l’esercizio di attività professionali: su 
quest’ultimo punto si tornerà più avanti. 
64 Così L. CARLASSARE, voce Legge (riserva di), cit., 5; nello stesso senso S. FOIS, Nota a 
commento della sentenza n. 4 del 1958 della Corte costituzionale, cit., 24 e 27. 
Tale orientamento è stato anche quello sposato dalla Corte costituzionale: in 
particolare, per quanto riguarda la giurisprudenza sull’art. 23 Cost., cfr., fra le tante, Corte 
cost. sentt. n. 122 del 1957, n. 36 del 1959, n. 70 del 1960, n. 144 del 1972, n. 435 del 2001, 
n. 105 del 2003, nonchè ord. n. 207 del 2004; sull’art. 41 Cost., vedi, invece, a titolo 
meramente esemplificativo, Corte cost. sentt. n. 4 del 1962; n. 52 del 1958; n. 35 del 1961; o, 
ancora, sulla riserva di legge relativa di cui all’art. 97 Cost., cfr., per tutte, Corte cost. sent. n. 
221 del 1976. 
65 Come ha fatto notare anche L. CARLASSARE, voce Legge (riserva di), cit., 6. Ed in 
effetti la Corte costituzionale, a seguito dell’applicazione del criterio sopra citato, in alcuni 
casi ha individuato gli “oggetti” da ascrivere all’area di competenza riservata della legge. Si 
pensi alla giurisprudenza concernente l’art. 23 Cost.: determinati profili dell’imposizione 
personale, quali «la determinazione concreta di condizioni e limiti, attinenti ai soggetti e 
all’oggetto della prestazione, alla misura massima di essa, alle sue modalità e alla eventuale 
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non è mancato chi ha assunto un atteggiamento critico nei confronti di questa 
tecnica di enucleazione dei contenuti della riserva. Ad esempio, nel caso dell’art. 
97, primo comma, Cost., è stato fatto notare come quest’ultima norma fosse stata 
via via trasformata in una «riserva di competenza per settori materiali»66, quali 
quello della disciplina degli organi a rilevanza esterna67 o quello della disciplina 
degli organi necessari68, in tal modo facendo leva sulla natura degli organi da 
regolamentare piuttosto che sul loro rapporto «con la dimensione più alta della 
funzione di indirizzo politico, riservata al Parlamento»69. 
Peraltro, sempre in ordine alla riserva di legge relativa, è stato messo in luce 
che tale modello pretende di regolare «non gli ambiti materiali di intervento delle 
diverse fonti ma il modo e la misura di tale intervento», di talché «la ricerca di criteri 
cui riferirsi in modo automatico per la delimitazione delle due aree perde dunque 
buona parte del suo significato. Si tratta, infatti, di criteri la cui compatibilità 
rispetto al sistema complessivo non è (se non in una certa misura) determinabile a 
priori, ma resta in definitiva affidata alle valutazioni degli organi, cui è demandato, 
appunto, il compito di evitare ogni indebita interferenza negli ambiti in cui si 
esercita la funzione di indirizzo dei soggetti che ne sono titolari in via esclusiva o 
concorrente»70. 
Alle considerazioni svolte fino a questo punto bisogna aggiungere, in 
ultimo, il fatto che in relazione alla maggior parte delle riserve di legge è tuttora 
controversa l’estensione dell’ambito che tale fonte dovrebbe ricoprire71. 

sua conversione in prestazione patrimoniale» (Corte cost. sent. n. 12 del 1960), sono stati 
individuati in astratto e sottratti alla disciplina regolamentare; e lo stesso è avvenuto con 
riguardo alla imposizione di prestazioni patrimoniali: i presupposti oggettivi, i soggetti passivi 
dell’imposta, i criteri per la determinazione del quantum dovuto (Corte cost. sent. n. 435 del 
2001), nonché i relativi controlli (Corte cost. sent. n. 122 del 1957) sono stati considerati 
dalla Consulta appannaggio esclusivo della legge statale. 
66 Così P. CARETTI, Art. 97, cit., 14. 
67 G. TREVES, L’organizzazione amministrativa, Torino, Utet, 1967, 26. 
68 M.S. GIANNINI, Diritto amministrativo, Milano, Giuffrè, 1993, 138 ss. 
69 P. CARETTI, Art. 97, cit., 14. 
70 Ancora P. CARETTI, Art. 97, cit., 15 e 16. 
71  Si ponga mente, ad esempio, all’art. 97, primo comma, Cost.: a proposito 
dell’ambito su cui dovrebbe insistere tale riserva di legge è stato affermato che il legislatore 
«deve comunque intervenire in questa materia dosando il suo intervento in modo diverso a 
seconda che si tratti di disciplinare le strutture organizzative, di primo livello, destinate a 
garantire l’attuazione di fini che all’azione dei pubblici poteri impone la cura degli interessi 
generali della collettività, così come risultanti dal circuito di mediazione politica che fa capo 
al Parlamento, ovvero le strutture organizzative di secondo livello, destinate ad operare in 
sintonia con la ulteriore specificazione che di quei fini viene operata dal diverso circuito di 
mediazione, anch’essa politica, che fa capo all’Esecutivo. Nel primo caso, l’intervento sarà 
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Lo stesso dicasi per le riserve di competenza diverse dalle riserve di legge: si 
pensi al caso dei regolamenti parlamentari e dell’ampio dibattito che ha investito il 
contenuto ed i confini di tale riserva72, per lo più ricostruiti attraverso percorsi 
interpretativi complessi ed articolati, soprattutto in relazione alla riserva di 
organizzazione delle Camere. In quest’ultimo caso, infatti, l’art. 64 Cost. non 
fornisce nemmeno un criterio per la delimitazione dell’ambito riservato a tali 
regolamenti, tanto che la sussistenza di una riserva di tal genere ha fatto leva su 
un principio costituzionale implicito, ovvero quello «dell’autonomia e della 
posizione costituzionale di ciascun ramo del parlamento»73. 
Qualora, poi, si prendano in considerazione, come fonti a competenza 
riservata, gli statuti delle Regioni ordinarie, ci si rende immediatamente conto che 
la riserva di competenza statale negli ambiti di legislazione concorrente non 
sarebbe nemmeno l’unica riserva afferente ad uno specifico tipo di norme (i 
“principi fondamentali”). Analoga riserva, infatti, si trova proprio nell’art. 123 
Cost., il quale attribuisce alla disciplina statutaria anche «i principi fondamentali di 
organizzazione e funzionamento» della Regione. In quest’ultimo caso, dunque, la 
locuzione “principi fondamentali” dovrebbe sollevare gli stessi problemi 
interpretativi e di delimitazione della riserva di competenza che pone con 
riguardo alla potestà legislativa concorrente: è stato rilevato, infatti, che «si dovrà 
comprendere quale sia l’esatta portata della nuova formula e quali gli specifici 
contenuti di cui la stessa possa essere riempita»74; e, ancora, che l’espressione 
“principi fondamentali di organizzazione e funzionamento” degli enti regionali 
«presenta, per la sua ampliezza semantica e concettuale, un potenziale amplissimo 

tendenzialmente più incisivo, per certi aspetti anche esaustivo, nel secondo caso, 
prevalentemente orientato alla sola predeterminazione di principi e criteri direttivi» (P. 
CARETTI, Art. 97, cit., 1). 
72 Cfr., per tutti, G. FLORIDIA, voce Regolamento parlamentare, cit., 86, nonché gli Autori 
ivi citati nella nt. 124, ed anche M. MAZZIOTTI DI CELSO, voce Parlamento. Diritto 
costituzionale: a) principi generali e funzioni, in Enc. dir., vol. XXXI, Milano, Giuffrè, 1981, 766. 
73 Cfr. S. LABRIOLA, La riserva di regolamento delle camere parlamentari e una (pretesa) potestà 
speciale di interpretazione della Costituzione, in Giur. cost., 1984, 1210. Tuttavia, in relazione a tale 
principio e alle conseguenze che ne sono state tratte con riguardo alla riserva di regolamento 
parlamentare in materia di organizzazione delle Camere, si è rilevato che «per dare 
consistenza a questa soluzione non basta il generico rilievo che (non senza eccezioni, 
peraltro) negli ordinamenti positivi moderni c’è sempre stato un qualche potere autoorganizzatorio 
della singola camera», in quanto «occorrerebbe ben altrimenti dimostrare (…) una generalizzata 
e costante correlazione tra il regolamento e un determinato ambito materiale» (G. FLORIDIA, voce 
Regolamento parlamentare, cit., 86). 
74 Così R. TARCHI – D. BESSI, Art. 123, in R. BIFULCO – A. CELOTTO – M. OLIVETTI 
(a cura di), Commentario alla Costituzione, Milano, Utet giuridica-Wolters Kluwer Italia 
Giuridica, 2006, 2453. 
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di applicazione»75. Nonostante tali osservazioni, però, non è mai stato posto in 
dubbio che quello dei “principi fondamentali di organizzazione e funzionamento” 
sia uno degli ambiti riservati alla competenza statutaria. 
In conclusione, sembrerebbe che, innanzi tutto, non ogni riserva di 
competenza sia necessariamente – o necessariamente funzioni come – una riserva 
su determinati “oggetti” o “ambiti materiali” in senso stretto, la cui area di 
riferimento sia delimitabile in astratto: lo si è visto in riferimento alle riserve 
relative di legge, nonché alla riserva di competenza statutaria in ordine ai “principi 
fondamentali di organizzazione e funzionamento” della Regione. In secondo 
luogo, sebbene il concetto di riserva richiami alla mente l’idea di una 
delimitazione rigorosa dell’area sulla quale insiste, la maggior parte di riserve di 
competenza non hanno affatto confini chiari né contenuti certi, con la 
conseguenza che l’operazione di determinazione dell’ambito riservato ad una 
certa fonte, il più delle volte, risulta piuttosto complessa.  
In ogni caso, anche qualora la riserva di competenza fosse tradizionalmente 
configurata come una riserva per “oggetti” in senso proprio, ciò non sarebbe 
comunque sufficiente ad escludere che la competenza a porre i principi 
fondamentali nelle materie di legislazione concorrente sia riservata. 
Infatti, se si intendesse “prendere sul serio” la littera legis dell’art. 117, terzo 
comma, Cost., il quale parla di «determinazione dei principi fondamentali (…) 
riservata», occorrerebbe tutt’al più chiarire in che termini si tratti di una “riserva” di 
competenza. 
Al riguardo, si ritiene che quest’ultima, come già anticipato, si differenzi 
dalla maggior parte delle riserve di competenza in ragione del suo riferirsi non già 
ad un ambito materiale ma ad un particolare tipo di norme. Pertanto, nel caso di 
specie, la determinazione della sfera di competenza riservata al legislatore statale 
dipenderà dalla ricostruzione che si offrirà di tali norme, vale a dire dei “principi 
fondamentali”: e tale ricostruzione conserverebbe la sua validità sia qualora 
conducesse a configurare una riserva di “ambiti materiali”, sia qualora ci 
consegnasse una riserva di “modi di disciplina” 76. 
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75 A. SPADARO, I «contenuti» degli statuti regionali (con particolare riguardo alle forme di governo), 
in Pol. dir., 2001, 290. 
76 In questo modo, sul versante dei rapporti tra le fonti, viene valorizzato il riparto di 
competenza legislativa costituzionalmente stabilito, «ma non già nel senso della competenza 
come riserva di disciplina (poiché entrambe le fonti finiscono per insistere sulla medesima 
“materia”), bensì come competenza relativa al modo di disciplina. (…) cosicchè se la legge 
regionale disponesse anche su principi che spettano allo Stato finirebbe per violare la 
competenza statale, e, per converso, lo Stato che disponesse al di là del limite degli interessi 
unitari si porrebbe in contrasto con la competenza regionale» (G. SERGES, Il ruolo della legge 
regionale, oggi, in M. RUOTOLO (a cura di), La funzione legislativa, oggi, Napoli, Editoriale 
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Il problema, come si vedrà a breve, è, semmai, quello della concreta 
identificazione di ciò che dovrebbe essere riservato al legislatore statale. 
 
 
9. Profili problematici del modello di potestà legislativa concorrente come riparto di 
competenze “riservate” 
Si è detto che nel “nuovo” art. 117, comma terzo, Cost. sembrerebbe essere 
stato delineato, almeno “sulla carta”, un riparto di competenze, tra Stato e 
Regioni, più netto di quello riconducibile alla disposizione originaria. Ed in effetti, 
subito dopo l’entrata in vigore della l. cost. n. 3 del 2001, anche la Corte è parsa – 
almeno inizialmente – imboccare questa direzione interpretativa in relazione alla 
competenza concorrente riformata. 
Questo modello di riparto di competenze legislative è molto distante da 
quello che ci aveva consegnato il “vecchio” Titolo V della Costituzione, poiché è 
caratterizzato dal fatto che le sfere entro le quali possono intervenire, 
rispettivamente, lo Stato e le Regioni sono separate, e che ciascun legislatore non 
può fuoriuscire dal proprio ambito riservato. D’altronde, questo modello si fonda 
su logiche totalmente diverse da quelle che stavano alla base dei rapporti tra 
legislatore statale e legislatore regionale prima della riforma costituzionale. Allora, 
infatti, il legislatore statale era un legislatore a competenza generale, titolare 
dell’indirizzo politico preminente, tale, cioè, da imporsi su quello delle Regioni 
ogni qualvolta ne avesse ravvisato l’esigenza; al legislatore regionale, invece, 
spettava una potestà legislativa che si risolveva in una mera facoltà di porre norme 
nei settori indicati dall’art. 117 Cost., e poiché doveva farlo nei “limiti” dei 
“principi fondamentali” statali, qualora questi non fossero stati posti – e non 
fossero nemmeno desumibili – le Regioni avrebbero potuto provvisoriamente 
allargarsi nell’area di competenza del legislatore centrale. 
Viceversa, a seguito della riforma costituzionale, secondo la maggior parte 
della dottrina, è stato introdotto il principio del «pluralismo istituzionale 
paritario», in forza del quale i rapporti tra gli “enti” che costituiscono la 
Repubblica non potrebbero più essere letti alla luce del principio gerarchico77. Di 
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scientifica, 2007, 102). Analogo concetto esprime G. FALCON, Modello e transizione nel nuovo 
Titolo V della Parte seconda della Costituzione, cit., 1251, quando afferma che «l’esigenza di 
prendere sul serio il carattere positivo del riparto dei poteri legislativi ordinari (…) non 
significa (…) affatto (…) che la distinzione tra potestà statali e potestà regionali sia soltanto 
di oggetto e non, in qualche modo, di qualità nel rapporto complessivo con l’ordinamento». 
77 Cfr. F. CUOCOLO, Principi fondamentali e legislazione concorrente dopo la revisione del Titolo 
V, Parte seconda, Cost., in Quad. reg., 2003, 721; M. CAMMELLI, Amministrazione (e interpreti) 
davanti al nuovo Titolo V della Costituzione, in Le Regioni, 2001, 1274-1275; F. PIZZETTI, Le nuove 
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conseguenza, Stato e Regioni, sebbene con ruoli e funzioni differenti, godrebbero 
di pari dignità istituzionale e, pertanto, dovrebbero poter disporre di spazi 
normativi adeguatamente garantiti dalle reciproche incursioni. Il modello a 
competenze riservate, dunque, assolverebbe a questo duplice scopo: salvaguardare la 
sfera di competenza ormai specializzata del legislatore statale ed impedire – al 
contempo – che le Regioni finiscano per trovarsi in una posizione di subalternità 
rispetto a quest’ultimo. 
Tale modello, tuttavia, non ha mai preso corpo nella prassi. Infatti, come si 
è accennato poc’anzi, affinchè si possa avere una riserva di competenza, o meglio, 
in questo caso, una duplice e reciproca riserva di competenze, statali e regionali, è 
fondamentale poter individuare le aree riservate, rispettivamente, allo Stato e alle 
Regioni. A tal fine, quindi: 
i. o gli ambiti normativi soggetti a riserva sono delimitati in modo esplicito e 
quanto più chiaro possibile da una fonte sovraordinata a quelle destinatarie della 
riserva, che sennò ne potrebbero disporre a loro piacimento: ma questa ipotesi 
non è riscontrabile nell’attuale quadro costituzionale, in quanto l’art. 117, terzo 
comma, affida allo Stato «la determinazione dei principi fondamentali» della 
legislazione concorrente ma non individua affatto l’ambito normativo entro il 
quale lo Stato dovrebbe esercitare il suo potere legislativo; 
ii. oppure, in mancanza di ciò, è necessario disporre di un criterio per poter 
individuare cosa sia riconducibile alla sfera di competenza riservata. In ordine a 
questo “requisito” della riserva, però, si avrà modo di vedere che né la dottrina 
né, soprattutto, la giurisprudenza della Corte costituzionale sono state in grado di 
elaborare un test rigoroso che consenta di stabilire quando una norma statale 
possa assurgere a “principio fondamentale”. Il filone giurisprudenziale 
probabilmente più compatibile con il modello della riserva di competenza è stato 
quello che ha identificato in astratto “parti” delle singole materie di legislazione 
concorrente, come è avvenuto per le “professioni”78: ma, al riguardo, occorre 
rilevare che il più delle volte l’operazione di individuazione dei “pezzi” di 
disciplina è stata condotta senza ricorrere (almeno apparentemente) ad un criterio 
preciso, con la conseguenza che non è nemmeno prevedibile quali altre discipline, 
in futuro, saranno sottratte dalla Corte alla competenza legislativa regionale; 
iii. o, infine, in assenza delle “condizioni” menzionate, potrebbe essere 
previsto, da parte di una fonte sovraordinata a quelle titolari della riserva, un 
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esigenze di governance in un sistema policentrico «esploso», cit., 1170; C. PINELLI, I limiti generali alla 
potestà legislativa statale e regionale e i rapporti con l’ordinamento internazionale e comunitario, in Foro it., 
2001, 194; G. FALCON, Modello e transizione nel nuovo Titolo V della Parte seconda della 
Costituzione, cit., 1249. 
78 Sul punto si tornerà più approfonditamente nel capitolo successivo. 
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procedimento di tipo collaborativo – data la paritarietà degli enti coinvolti – 
attraverso il quale stabilire cosa sia riconducibile a ciascuna area riservata (in 
questo caso sarebbe sufficiente stabilire cosa rientri nell’area di pertinenza statale, 
perché tutto il resto spetterebbe automaticamente alle Regioni). È un pò quello 
che sembrava voler fare il legislatore di revisione costituzionale con l’art. 11 della 
l. cost. n. 3 del 2001, a norma del quale, «quando un progetto di legge riguardante 
le materie di cui al terzo comma dell’articolo 117 e all’articolo 119 della 
Costituzione contenga disposizioni sulle quali la Commissione parlamentare per 
le questioni regionali, integrata ai sensi del comma 1, abbia espresso parere 
contrario o parere favorevole condizionato all’introduzione di modificazioni 
specificamente formulate, e la Commissione che ha svolto l’esame in sede 
referente non vi si sia adeguata, sulle corrispondenti parti del progetto di legge 
l’Assemblea delibera a maggioranza assoluta dei suoi componenti» 79 . Tale 
disposizione, tuttavia, oltre a non prevedere, come si dirà più avanti, una forma di 
collaborazione paritaria tra Stato e Regioni, è peraltro rimasta del tutto inattuata. 
In conclusione, il modello costituzionale della potestà legislativa 
concorrente a competenze separate o riservate fino ad ora non ha disposto degli 
strumenti necessari per poter essere applicato correttamente nella prassi. 
 
 
10. Un diverso modello di competenza concorrente in alcune ricostruzioni dottrinali: il 
riparto improntato ai principi di sussidiarietà e di leale collaborazione 
Preso atto, dunque, che ad oggi il modello delle competenze riservate non 
funziona come dovrebbe, ci si potrebbe chiedere se sia possibile una 
ricostruzione diversa del riparto interno alla potestà concorrente. Una parte della 
dottrina, infatti, ha proposto di interpretare il riparto di competenze normative, e, 
quindi, anche i rapporti tra competenze legislative statali e competenze legislative 
regionali nell’ambito dell’art. 117, terzo comma, Cost., alla luce del principio di 
sussidiarietà letto in connessione a quello di leale collaborazione. 
A tal proposito, preliminarmente, occorre chiarire se si tratta o meno della 
sussidiarietà legislativa che la Corte ha costruito a partire dall’art. 118 Cost.80 
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79 Anche tale argomento sarà ripreso più avanti. 
80 Cfr., per tutte, Corte cost. sent. n. 303 del 2003, § 2.1 del Cons. in dir., laddove si 
legge che un elemento di flessibilità del riparto di competenze di cui all’art. 117 Cost. «è 
indubbiamente contenuto nell’art. 118, primo comma, Cost., il quale si riferisce 
esplicitamente alle funzioni amministrative, ma introduce per queste un meccanismo dinamico che 
finisce col rendere meno rigida, come si chiarirà subito appresso, la stessa distribuzione delle competenze 
legislative» (corsivo aggiunto). 
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Sin dalla storica sentenza n. 303 del 2003, infatti, il Giudice delle leggi ha 
fondato su tale norma il moto ascensionale delle funzioni legislative 
parallelamente all’attrazione verso l’alto delle funzioni amministrative, qualora 
esigenze di unitarietà lo richiedessero81. 
In particolare, i giudici costituzionali hanno affermato che «limitare l’attività 
unificante dello Stato alle sole materie espressamente attribuitegli in potestà 
esclusiva o alla determinazione dei principi nelle materie di potestà concorrente, 
come postulano le ricorrenti, significherebbe bensì circondare le competenze 
legislative delle Regioni di garanzie ferree, ma vorrebbe anche dire svalutare 
oltremisura istanze unitarie che pure in assetti costituzionali fortemente pervasi da 
pluralismo istituzionale giustificano, a determinate condizioni, una deroga alla 
normale ripartizione di competenze»82. Così la Corte, facendo perno sul principio 
di sussidiarietà di cui all’art. 118 Cost., ha “costruito” un congegno che, nel caso 
di avocazione delle funzioni amministrative da parte dello Stato, fa sì che insieme 
a queste ultime si muovano “verso l’alto” anche quelle legislative, «giacché il 
principio di legalità, il quale impone che anche le funzioni assunte per sussidiarietà 
siano organizzate e regolate dalla legge, conduce logicamente ad escludere che le 
singole Regioni, con discipline differenziate, possano organizzare e regolare 
funzioni amministrative attratte a livello nazionale e ad affermare che solo la legge 
statale possa attendere a un compito siffatto»83. 
Tale “congegno”, tuttavia, può attivarsi solo se ricorrono le condizioni 
individuate dalla Corte nella stessa sentenza n. 303 del 200384, e precisate nella 
successiva sentenza n. 6 del 200485. 
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81 Cfr., tra le tante, anche Corte cost. sentt. n. 6 del 2004; n. 423 del 2004; nn. 31, 242, 
270, 285 e 383 del 2005; n. 165 del 2007; nn. 63 e 166 del 2008. 
82 Cfr. Corte cost. sent. n. 303 del 2003, § 2.1 del Cons. in dir. 
83 Ancora Corte cost. sent. n. 303 del 2003, § 2.1 del Cons. in dir. 
84 Cfr. Corte cost. sent. n. 303 del 2003, § 2.2 del Cons. in dir. 
85 «Perché nelle materie di cui all’art. 117, terzo e quarto comma, Cost., una legge 
statale possa legittimamente attribuire funzioni amministrative a livello centrale ed al tempo 
stesso regolarne l’esercizio, è necessario che essa innanzi tutto rispetti i principi di 
sussidiarietà, differenziazione ed adeguatezza nella allocazione delle funzioni amministrative, 
rispondendo ad esigenze di esercizio unitario di tali funzioni. È necessario, inoltre, che tale 
legge detti una disciplina logicamente pertinente, dunque idonea alla regolazione delle 
suddette funzioni, e che risulti limitata a quanto strettamente indispensabile a tale fine. Da 
ultimo, essa deve risultare adottata a seguito di procedure che assicurino la partecipazione dei 
livelli di governo coinvolti attraverso strumenti di leale collaborazione o, comunque, deve 
prevedere adeguati meccanismi di cooperazione per l’esercizio concreto delle funzioni 
amministrative allocate in capo agli organi centrali» (Corte cost. sent. n. 6 del 2004, § 7 del 
Cons. in dir.). 
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A questo punto la domanda che ci si potrebbe porre è la seguente: se e in 
che misura la clausola di sussidiarietà di cui all’art. 118 può incidere sulla 
ricostruzione del “modello” di competenza concorrente? 
 
 
10.1. Segue. A chi spetta l’allocazione e la regolazione delle funzioni amministrative 
nelle materie di legislazione concorrente? 
Per poter rispondere a tale interrogativo è necessario individuare quale sia di 
regola la fonte deputata alla allocazione e alla regolazione delle funzioni 
amministrative qualora si versi in un ambito di competenza concorrente. 
Quanto all’allocazione di tali funzioni, sin dall’inizio la giurisprudenza della 
Corte è stata piuttosto chiara: «Quale che debba ritenersi il rapporto fra le 
“funzioni fondamentali” degli enti locali (...) e le “funzioni proprie” (...), sta di 
fatto che sarà sempre la legge, statale o regionale, in relazione al riparto delle 
competenze legislative, ad operare la concreta allocazione delle funzioni, in 
conformità alla generale attribuzione costituzionale ai Comuni», o – come si avrà 
modo di vedere più avanti – «in deroga ad essa per esigenze di “esercizio 
unitario”, a livello sovracomunale, delle funzioni medesime»86. 
Dunque, il criterio-guida ai fini dell’individuazione della fonte legittimata ad 
allocare le funzioni amministrative è costituito dal normale riparto di competenze 
legislative disegnato dal Titolo V della Costituzione87. 
Ne discende, pertanto, che nelle materie di competenza esclusiva dello Stato 
sarà lo stesso legislatore statale ad occuparsi dell’allocazione di tali funzioni88, 
mentre quando si verta in un ambito di competenza residuale delle Regioni 
spetterà a queste ultime, con legge, individuare l’ente più adeguato ad esercitarle89. 
Il problema, semmai, si pone in relazione alle materie di potestà legislativa 
concorrente: in questi casi, infatti, si tratta di capire se l’allocazione di funzioni 
amministrative sia compito che lo Stato è chiamato ad assolvere in sede di 
determinazione dei principi fondamentali di ciascuna materia, oppure se tale 
compito spetti al legislatore regionale. 
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86 Corte cost. sent. n. 43 del 2004, § 3.2 del Cons. in dir.; nonché Corte cost. sent. n. 69 
del 2004, § 2 del Cons. in dir.; sulla necessità che le funzioni amministrative siano allocate dal 
legislatore, statale o regionale, cfr. anche Corte cost. sentt. nn. 172 e 255 del 2004. 
87  Il discorso diviene più problematico qualora si attivi il meccanismo della 
sussidiarietà legislativa. Ma sul punto si tornerà più avanti. 
88 Si veda Corte cost. sent. n. 246 del 2009, § 13.1 del Cons. in dir. e sent. n. 127 del 
2010, § 1.2 del Cons. in dir. 
89 Cfr. Corte cost. sent. n. 379 del 2004, § 7 del Cons. in dir. 
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Al riguardo la giurisprudenza costituzionale sembrerebbe propendere per il 
secondo scenario90. 
Si pensi, ad esempio, alla sentenza n. 336 del 2005, con la quale la Corte ha 
deciso su una serie di questioni di costituzionalità sollevate dalle Regioni Toscana 
e Marche, aventi ad oggetto alcune norme del Codice delle comunicazioni 
elettroniche. Queste ultime, in particolare, erano state censurate dalle ricorrenti in 
quanto attribuivano direttamente l’esercizio di funzioni amministrative agli enti 
locali, disciplinando il relativo procedimento, laddove il conferimento di tali 
funzioni sarebbe dovuto avvenire con legge statale o regionale, sulla base delle 
rispettive competenze, ex art. 118 della Costituzione91. 
La Consulta tuttavia, ha dichiarato infondata la questione di costituzionalità 
poiché, a suo avviso, le norme impugnate «non alloca[va]no direttamente funzioni 
amministrative ad un determinato livello di governo, bensì si limita[va]no a 
formulare un principio fondamentale di disciplina». Di conseguenza, «rimane ferma 
(...) la facoltà delle Regioni di allocare le funzioni in esame ad un determinato livello territoriale 
subregionale, nel rispetto degli artt. 117, secondo comma, lettera p), e 118 della 
Costituzione»92. 
Diverso è il discorso per ciò che concerne la regolazione delle funzioni 
amministrative in ambiti di legislazione concorrente. La disciplina di tali funzioni, 
secondo la Corte costituzionale, compete al legislatore statale limitatamente ai 
principi fondamentali, e alle Regioni per tutto il resto. 
A tal proposito può essere sufficiente richiamare due sentenze con cui la 
Corte si è pronunciata in materia di “condono edilizio”93. 
Una volta chiarito che «nei settori dell’urbanistica e dell’edilizia i poteri 
legislativi regionali sono senz’altro ascrivibili alla nuova competenza di tipo 
concorrente in tema di “governo del territorio”» e che «la normativa sul condono 
edilizio (...) certamente tocca profili tradizionalmente appartenenti all’urbanistica e 
all’edilizia», in entrambe le decisioni la Consulta ha concluso che, pertanto, «solo 
alcuni limitati contenuti di principio di questa legislazione possono ritenersi 
sottratti alla disponibilità dei legislatori regionali (...). Per tutti i restanti profili è 
invece necessario riconoscere al legislatore regionale un ruolo rilevante - più 
ampio che nel periodo precedente - di articolazione e specificazione delle 

90 Infatti, dalle sentenze nn. 336 e 384 del 2005, rispettivamente § 7 del Cons. in dir. e § 
5 del Cons. in dir., così come dalla sentenza sopra citata n. 16 del 2004, sembrerebbe emergere 
che la regola generale per ciò che concerne l’allocazione delle funzioni amministrative, nelle 
materie di competenza concorrente, è che quest’ultima spetti alle Regioni. 
91 Corte cost. sent. n. 336 del 2005, § 7 del Cons. in dir. 
92 Corte cost. sent. n. 336 del 2005, § 7.1 del Cons. in dir., corsivo aggiunto. 
93 Corte cost. sent. n. 196 del 2004 e sent. n. 49 del 2006. 
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disposizioni dettate dal legislatore statale in tema di condono sul versante 
amministrativo»94. 
Il quadro che la giurisprudenza costituzionale sembrerebbe consegnarci, 
dunque, è questo: negli ambiti di competenza legislativa concorrente l’allocazione 
delle funzioni amministrative spetta alle Regioni, mentre la loro regolazione spetta 
allo Stato relativamente alla determinazione dei principi fondamentali, e al 
legislatore regionale per la restante parte. 
 
 
10.2. Segue. La sussidiarietà legislativa 
Se, come si è detto più sopra, l’avocazione in sussidiarietà delle funzioni 
amministrative in capo ad organi statali, in vista dell’esercizio unitario delle stesse, 
ha come conseguenza l’attrazione della relativa competenza ad allocarle e a 
regolarle, sulla base del principio di legalità “rovesciato”95, allora ciò che nei 
settori di competenza concorrente – come si è appena visto – spetterebbe al 
legislatore regionale diverrebbe oggetto della legislazione statale. 
Da qui l’esigenza di capire se e come la presenza in Costituzione di questo 
“congegno” incida sul riparto di competenze in riferimento all’art. 117, terzo 
comma, Cost. 
A tal proposito, una prima considerazione da fare concerne l’area di 
legislazione interessata dagli effetti del principio di sussidiarietà c.d. legislativa: a 
ben riflettere, quest’ultimo inciderebbe soltanto sulla disciplina dell’allocazione e della 
regolazione delle funzioni amministrative e non sull’intera disciplina materiale di un 
settore normativo96. 
In altre parole, le conseguenze derivanti dall’applicazione del principio in 
questione sul riparto delineato dall’art. 117, terzo comma, Cost., si limiterebbero 
comunque ad interessare il solo versante dell’allocazione e della regolazione delle 
funzioni amministrative. 
Da quanto detto discende, a sua volta, la seconda considerazione: se è vero 
che la sussidiarietà “legislativa” incide esclusivamente con riguardo all’allocazione 
e alla disciplina delle funzioni amministrative, allora non si vede come essa possa 
assurgere a criterio generale di lettura del riparto di competenze di cui all’art. 117 
Cost., e, quindi, anche della legislazione concorrente che qui ci occupa. 

94 Corte cost. sent. n. 196 del 2004, § 20 del del Cons. in dir.; nonché Corte cost. sent. 
n. 49 del 2006, § 6 del Cons. in dir. 
95 Cfr. Corte cost. sent. n. 303 del 2003, § 2.1 del Cons. in dir. 
96  In tal senso cfr. anche A. ANZON, Flessibilità dell’ordine delle competenze legislative e 
collaborazione tra Stato e Regioni, in Giur. cost., 2003, 2789. 
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Infine, è evidente che il principio di sussidiarietà legato all’art. 118, per 
quanto possa influire sul riparto di competenze legislative e, dunque, anche su 
quello relativo alla potestà normativa in esame, agisce pur sempre come fattore 
esterno all’art. 117, terzo comma, Cost.: in questa sede, invece, ci interessa 
ricostruire la distribuzione di competenze secondo quanto stabilito da 
quest’ultima disposizione, al netto degli eventuali elementi di distorsione del 
“modello” di competenza concorrente che traggono fondamento da norme 
costituzionali diverse da essa. 
 
 
10.3. Il principio di sussidiarietà come chiave di lettura generale del riparto di 
competenze 
Un rilievo diverso, invece, assume l’idea che sembra essere sostenuta da una 
parte della dottrina97, secondo cui il riparto di cui all’art. 117 Cost. dovrebbe 
essere interpretato sulla base di un generale principio di sussidiarietà, letto 
congiuntamente a quello di leale collaborazione98. In particolare, tale tesi muove 
dalla constatazione che nel nuovo Titolo V al posto del limite dell’interesse 
nazionale, espressione della preminenza dell’indirizzo politico statale, è stata 
introdotta «l’opposta indicazione di un ordine tendenzialmente paritario degli 
“enti” che compongono il sistema e del principio di sussidiarietà» 99 . Di 
conseguenza, «la tutela degli interessi nazionali e delle esigenze unitarie della 
“Repubblica” (…) deve essere il frutto dell’unico modo in cui i soggetti di pari 
grado possono decidere di coordinarsi, ossia il risultato di un accordo paritario, di 

97 Cfr. per tutti R. BIN, «Problemi legislativi e interpretativi nella definizione delle materie di 
competenza regionale». Rileggendo Livio Paladin dopo la riforma del Titolo V, in Scritti in memoria di 
Livio Paladin, Napoli, Jovene, 2004, 312 ss. 
98 Ravvisano la sussistenza di un altrettanto generale principio di leale collaborazione 
nell’ambito del nuovo Titolo V, S. AGOSTA, Dall’intesa in senso debole alla leale cooperazione in 
senso forte? Spunti per una riflessione alla luce della più recente giurisprudenza costituzionale tra (molte) 
conferme e (qualche) novità, in www.federalismi.it, 6/2004, 17-18; A. GRATTERI, La faticosa emersione 
del principio costituzionale di leale collaborazione, in E. BETTINELLI – F. RIGANO (a cura di), La 
riforma del Titolo V della Costituzione e la giurisprudenza costituzionale, Torino, Giappichelli, 2004, 
441; F. BENELLI, Recenti tendenze della giurisprudenza costituzionale sul riparto per materie tra Stato e 
Regioni e sul declino del principio di leale collaborazione, in Le Regioni, 2012, 625-626. 
È di opposto avviso, nel senso che ritiene che non si possano rinvenire, nell’attuale 
Titolo V, né un generale principio di sussidiarietà, né un generale principio di leale 
collaborazione, A. ANZON, I poteri delle regioni dopo la riforma costituzionale. Il nuovo regime e il 
modello originario a confronto, cit., 210 ss. 
99  R. BIN, «Problemi legislativi e interpretativi nella definizione delle materie di competenza 
regionale». Rileggendo Livio Paladin dopo la riforma del Titolo V, cit., 313. 
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una procedura di “leale cooperazione”»100. In definitiva, «leale cooperazione e 
sussidiarietà dovrebbero essere assunti come l’espressione normativa di un netto 
mutamento delle strutture portanti dell’architettura istituzionale»101. 
Ovviamente, l’evocazione del principio di sussidiarietà con riguardo al 
riparto di competenze legislative dà luogo ad un’applicazione del tutto peculiare 
dello stesso principio, il quale, in questo caso, «coordina due soli soggetti (lo Stato 
e le Regioni) e funzione inoltre in modo assai diverso da quanto consentito 
dall’art. 118. Solo lo Stato è qui identificato come la sede naturale e idonea 
all’esercizio della funzione legislativa esclusiva, per la “determinazione dei principi 
fondamentali” inerenti alla potestà legislativa concorrente nonché (ma taluno ne 
discute) per quanto attiene alla produzione delle cedevoli norme di dettaglio. La 
Regione è invece riconosciuta come l’ente (più vicino ai cittadini) competente a 
porre le norme di cui alla funzione legislativa residuale ad essa spettante»102. In 
definitiva, nel nuovo riparto di competenze legislative verrebbe identificato ciò di 
cui deve occuparsi l’ente più “distante” dai cittadini, ovvero lo Stato, lasciando 
alle Regioni le materie o quelle parti di esse da svolgere al livello più prossimo agli 

100  R. BIN, «Problemi legislativi e interpretativi nella definizione delle materie di competenza 
regionale». Rileggendo Livio Paladin dopo la riforma del Titolo V, cit., 313 e 314; in tal senso v. anche 
S. PARISI, La competenza residuale, cit., 373 e 374. 
È interessante notare come, nell’ambito di questo orientamento dottrinale, la leale 
collaborazione sia garanzia della acquisita paritarietà delle Regioni rispetto allo Stato, ovvero 
sia utilizzata nel “verso” contrario a quello che seguiva nella ricostruzione di S. BARTOLE, 
Supremazia e collaborazione nei rapporti tra Stato e Regioni, in Riv. trim. dir. pubbl., 1971, 128 ss. 
L’A., infatti, leggeva tale principio in funzione dell’affermazione effettiva della supremazia 
statale sulle Regioni: «Orbene, se la progressione delle nostre deduzioni ha un qualche 
fondamento, tale principio [di leale collaborazione] dovrebbe garantire in concreto la riuscita 
di quell’azione unificatrice che agli organi dello Stato compete di svolgere in ragione della 
loro posizione di supremazia» (149). Bisogna, tuttavia, precisare che Bartole non escludeva 
che la leale collaborazione potesse “funzionare” anche nel verso opposto, ovvero in vista di 
una valorizzazione dell’autonomia regionale (149-150). 
Questo “doppio verso” della leale collaborazione richiama alla mente il principio di 
lealtà federale (Bundestreue) riconducibile all’ordinamento tedesco, dapprima teorizzato da 
Rudolf Smend e, successivamente, accolto dal Tribunale costituzionale federale: sul punto 
cfr. A. ANZON, La Bundestreue e il sistema federale tedesco: un modello per la riforma del regionalismo in 
Italia?, Milano, Giuffrè, 1995, 45 ss., nonché R. BIFULCO, La cooperazione nello Stato unitario 
composto, Padova, Cedam, 1995, 103 ss, spec. 108. 
101  R. BIN, «Problemi legislativi e interpretativi nella definizione delle materie di competenza 
regionale». Rileggendo Livio Paladin dopo la riforma del Titolo V, cit., 314. 
102 Così P. VERONESI, I principi in materia di raccordo Stato-Regioni dopo la riforma del Titolo 
V, cit., 1030. 
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stessi: «si è perciò in un ambito in cui il principio di sussidiarietà sembrerebbe 
applicato (…) nella sua versione statica»103. 
Nel quadro tracciato il principio di leale collaborazione si innesterebbe 
come corollario del «pluralismo istituzionale paritario», il quale, trasposto sul 
piano delle competenze legislative, richiederebbe che le esigenze di unitarietà  
vengano individuate, determinate dallo Stato e dalle Regioni insieme: «oggi, 
insomma, nulla vieta che anche l’interesse nazionale possa essere configurato 
attraverso prassi di leale collaborazione»104. 
Fino a qui si è cercato di dare conto dei passaggi salienti della tesi dottrinale 
che fa leva sui principi di sussidiarietà e di leale collaborazione in relazione al 
riparto di competenze normative, la quale sembrerebbe offrire un proficuo 
spunto di riflessione ai fini della ricostruzione di un modello di competenza 
concorrente diverso da quello prima facie suggerito dal testo costituzionale, in 
quanto connotato da un elevato grado di flessibilità del riparto competenziale, ma 
differente anch’esso dal modello di potestà legislativa concorrente consegnatoci 
dall’originario Titolo V. In quel caso, infatti, pur trattandosi di un modello 
“elastico”, le logiche erano quelle legate alla supremazia dello Stato; il modello 
ispirato alla sussidiarietà e alla collaborazione, invece, è costruito proprio a partire 
dalla constatazione che a quelle “vecchie” logiche ne sono subentrate altre, di 
paritarietà nei rapporti tra Stato e Regioni. 
 
 
10.4. Segue. Osservazioni critiche  
Tanto premesso, tuttavia, non si possono tacere i numerosi profili 
problematici di non facile soluzione che la tesi richiamata sembrerebbe porre, 
soprattutto ragionando a Costituzione invariata. 
Proviamo, dunque, a portare tale “modello” sino in fondo, con specifico 
riferimento alla potestà legislativa concorrente. 
Quest’ultima, letta alla luce del principio di sussidiarietà, si tradurrebbe in 
un riparto all’interno del quale alle Regioni è affidata tutta la disciplina dei settori 
indicati dall’art. 117, terzo comma, tranne che per quella parte (i “principi 
fondamentali” delle materie) che necessita di una uniforme regolamentazione su 
tutto il territorio nazionale. Di tali esigenze di unitarietà, tuttavia, si dovrebbero 
fare carico, all’interno di un quadro improntato al «pluralismo paritario», sia lo 

103 P. VERONESI, I principi in materia di raccordo Stato-Regioni dopo la riforma del Titolo V, 
cit., 1030. Sul concetto di sussidiarietà statica cfr. A. D’ATENA, Costituzione e principio di 
sussidiarietà, in Quad. cost., 2001, 20. 
104 Cfr. P. VERONESI, I principi in materia di raccordo Stato-Regioni dopo la riforma del Titolo 
V, cit., 1046. 
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Stato che le Regioni attraverso il ricorso a procedure collaborative che assicurino 
ad entrambi la possibilità di incidere con uguale peso decisionale nella determinazione 
di tali esigenze unitarie: in questo modo al principio di sussidiarietà si legherebbe 
anche il principio di leale collaborazione. 
Una volta messe a fuoco le implicazioni di questo orientamento dottrinale 
sulla competenza concorrente, emergono tutti i nodi problematici poc’anzi 
accennati, il primo dei quali è proprio quello afferente al nesso tra sussidiarietà e 
leale collaborazione. 
È chiaro, infatti, che non si tratta di una relazione simile a quella a cui ci ha 
abituato la Corte con riferimento alla sussidiarietà legislativa ex art. 118 Cost., 
ammesso che la si ritenga condivisibile105: in questo caso, infatti, nell’ottica del 
Giudice delle leggi la leale collaborazione interviene qualora lo Stato avochi a sé 
funzioni amministrative e, quindi, anche le corrispondenti funzioni legislative, in 
ambiti di competenza regionale residuale o concorrente, sottraendo, così, tale competenza 
al suo legittimo titolare. 
In altri termini, la leale collaborazione, sin dalla sentenza n. 303 del 2003 
della Corte costituzionale, è valsa a fondare la concezione “procedimentale” della 
sussidiarietà, dapprima assurgendo a mezzo di determinazione delle esigenze 
unitarie che avrebbero giustificato l’attivazione della sussidiarietà verticale106, per 
poi divenire strumento di individuazione delle «modalità del [loro] inveramento», 
cioè delle «funzioni che [le] soddisfano»107. 
In particolare, secondo la giurisprudenza costituzionale, la necessità di 
procedimenti collaborativi, di coinvolgimento delle Regioni da parte dello Stato, 
sarebbe discesa dalla circostanza che in virtù della sussidiarietà legislativa si 
sarebbe potuto derogare al riparto di competenze costituzionalmente stabilito, a 

105  A tal proposito, A. ANZON, Flessibilità dell’ordine delle competenze legislative e 
collaborazione tra Stato e Regioni, cit. 2786 e 2787, afferma che «meno o per nulla condivisibile è 
che [il principio di sussidiarietà] debba avere, di per sé, e in mancanza di una apposita 
espressa previsione costituzionale, anche una valenza consensuale». Infatti, «concettualmente 
nulla impedisce (…) che dalla sede “preferita”, perché più vicina ai cittadini, le attribuzioni si 
spostino in via sussidiaria verso livelli di governo più elevati per scelta unilaterale di questi 
ultimi, titolari del compito di perseguire gli interessi e gli obiettivi di cui appare necessaria la 
gestione unitaria nell’ambito corrispondente, né che questa gestione unitaria debba essere 
necessariamente concordata con i titolari originari delle funzioni al livello considerato 
inadeguato». 
106 Sul punto cfr. O. CHESSA, Sussidiarietà ed esigenze unitarie: modelli giurisprudenziali e 
modelli teorici a confronto, in Le Regioni, 2004, 943 ss., spec. 946. 
107 Così O. CHESSA, Sussidiarietà ed esigenze unitarie: modelli giurisprudenziali e modelli teorici a 
confronto, cit., 949, a proposito della sent. n. 6 del 2004 della Corte costituzionale. 
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discapito delle prime108: a tal proposito la dottrina ha fatto notare che, in questo 
modo, «l’ordine delle competenze e la loro distribuzione, altre volte ritenuti 
irrinunciabili e non negoziabili, diventano nel modello fatto proprio dalla Corte 
oggetto di possibile trattativa»109. 
Nulla di tutto questo sarebbe ravvisabile, però, con riguardo alla potestà 
legislativa concorrente: la determinazione dei “principi fondamentali”, nonchè – 
nell’ottica dell’orientamento dottrinale richiamato – la correlativa tutela delle 
istanze unitarie, sono affidate dalla Costituzione al legislatore statale. Non si può, 
pertanto, configurare alcuna sottrazione di competenza legislativa nei confronti 
del legislatore regionale, in deroga a quanto previsto dal testo costituzionale e, di 
conseguenza, non si può invocare la leale collaborazione così per come intesa 
dalla Corte, ovvero come strumento di “compensazione” della perdita di 
competenze da parte delle Regioni. 
Né si potrebbe spiegare il ricorso al principio di leale collaborazione 
richiamando la giurisprudenza costituzionale che si è pronunciata sui casi di 
interferenza tra i vari ambiti di competenza legislativa (esclusiva statale, 
concorrente e residuale o anche solo alcuni di essi): altro, infatti, è applicare tale 
principio alle ipotesi, individuate dalla Corte, di intreccio tra questi ultimi o di forte 
incidenza di una o più competenze statali nella sfera di competenza regionale110; 
altro, invece, è farlo funzionare con specifico riguardo alla potestà legislativa 
concorrente. 
In questo caso, a ben vedere, non si dovrebbero porre problemi di 
competenze “intrecciate”, dato che, nell’ambito delle materie indicate dall’art. 117, 
terzo comma, o si è in presenza di “principi fondamentali” di competenza 
legislativa statale, o non lo si è, ed allora la potestà legislativa spetta alle Regioni. 
Si tratta, cioè, di due competenze diverse in ordine ai medesimi ambiti materiali. 
Peraltro, nemmeno si potrebbe invocare il paradigma della “forte 
incidenza”, dal momento che, innanzi tutto, è fisiologico che i “principi 
fondamentali” determinino una compressione della sfera di competenza 

108 Corte cost. sent. n. 303 del 2003, § 2.2 del Cons. in dir. 
109 Cfr. S. BARTOLE, Collaborazione e sussidiarietà nel nuovo ordine regionale, in Giur. cost., 
2004, 583, nonché ID., Le prospettive della legislazione regionale, in Le Regioni, 2006, 884 e 885. Sul 
punto vedi anche G. SCACCIA, Il riparto delle funzioni legislative fra Stato e Regioni, in G. CORSO – 
V. LOPILATO, Il diritto amministrativo dopo le riforme costituzionali, vol. I, Parte generale, Milano, 
Giuffrè, 2006, 35. 
110 Le due macro-ipotesi dell’intreccio e della forte incidenza sono quelle individuate 
da S. PAJNO, La sussidiarietà e la collaborazione interistituzionale, cit., 425, per riassumere i 
principali filoni giurisprudenziali della Corte in materia di leale collaborazione, ovviamente al 
di fuori dei casi in cui tale principio operi congiuntamente con l’attivazione della clausola di 
sussidiarietà. 
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regionale, dal momento che così ha voluto la Costituzione che ha attribuito la 
determinazione di questi ultimi allo Stato e li ha posti come vincoli alla potestà 
delle Regioni nelle materie di cui all’art. 117, terzo comma; in secondo luogo, 
ragionando sulla base della tesi dottrinale in esame, incentrata sulla sussidiarietà, la 
determinazione di tali principi sarebbe affidata al legislatore statale sul 
presupposto che le Regioni non siano adeguate a rispondere alle istanze unitarie 
sottese agli ambiti di legislazione concorrente: allora, «perché mai le Regioni 
dovrebbero partecipare con strumenti collaborativi se, in tesi, non dispongono 
dell’ambito valutativo adeguato alla decisione?»111 
Da quanto detto finora discende che l’unico modo per giustificare il ricorso 
al principio di leale collaborazione nell’ambito della competenza concorrente è 
quello a cui ricorre la dottrina che sostiene la tesi in esame. In particolare, essa 
ritiene che la paritarietà dello Stato e delle Regioni – affermatasi a seguito della 
riforma del 2001 –imporrebbe che entrambi “portino” insieme le esigenze 
unitarie attraverso il ricorso a procedure cooperative. 
Il punto, però, è che l’argomento della paritarietà così formulato non risulta 
affatto convincente: paritarietà o assenza di supremazia statale non vuol dire che 
Stato e Regioni siano uguali dal punto di vista dei poteri e delle funzioni ad essi 
affidati. Di conseguenza, ben può essere che lo Stato, anche nel “nuovo” Titolo 
V, seguiti ad essere considerato l’ente più idoneo a compiere valutazioni che 
abbiano ricadute al di fuori della singola Regione oppure che richiedano di 
prendere in considerazione fenomeni di rilievo nazionale. Sarà, semmai, 
necessario, trovare il modo per evitare che tali valutazioni e le conseguenti 
decisioni siano adottate dallo Stato in modo arbitrario ed insindacabile, 
rendendolo ancora capace di imporre il proprio indirizzo politico alle Regioni. È 
in quest’ottica, pertanto, che potrebbe assumere rilievo il metodo collaborativo: 
non perchè lo Stato e le Regioni sono enti paritari che devono rispondere 
necessariamente insieme alle esigenze di unitarietà, ma perché – in assenza di altri 
argini al legislatore statale – l’individuazione e la determinazione di tali esigenze 
attraverso procedure collaborative di tipo “co-legislativo”, da una parte, 
servirebbe a delimitare la sfera di competenza legislativa statale; dall’altra, non 
essendo tale delimitazione rimessa unicamente allo Stato, impedirebbe il ritorno 
dell’interesse nazionale, ovvero della supremazia di quest’ultimo sulle Regioni. 
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111 Così S. PAJNO, La sussidiarietà e la collaborazione interistituzionale, cit., 431, il quale, 
però, pone l’interrogativo in riferimento ai casi in cui lo Stato, in virtù della sussidiarietà ex 
art. 118 Cost., eserciti funzioni amministrative, finendo con l’influire su scelte politiche 
regionali sia di tipo legislativo che di tipo amministrativo. 
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Ad ogni modo, ammesso che convinca il fondamento della leale 
collaborazione prospettato in questi termini, rimangono in ogni caso insoluti una 
serie di profili problematici legati all’operare di tale principio. 
In primo luogo, occorrerebbe individuare il momento in cui, nell’ambito 
dell’iter di determinazione dei principi fondamentali, dovrebbero inserirsi le 
pratiche collaborative. 
Una ipotesi sarebbe quella che esse si innestassero “a monte” di tale 
procedimento, ovvero prima della adozione della legge-cornice. Il problema, 
allora, consisterebbe nell’attuale impossibilità, da parte di qualsiasi strumento 
concertativo non previsto da una norma di rango costituzionale, di vincolare il 
Parlamento: è stata la stessa Corte, d’altronde, ad escluderlo, laddove ha 
affermato chiaramente che «le procedure di cooperazione o di concertazione 
possono (…) rilevare ai fini dello scrutinio di legittimità di atti legislativi, solo in 
quanto l’osservanza delle stesse sia imposta, direttamente o indirettamente, dalla 
Costituzione» 112 . Pertanto, sebbene siano certamente ammissibili accordi 
prelegislativi tra Stato e Regioni, «una cosa è l’obbligo costituzionale dell’intesa 
come condizione che legittima la legge rinforzata; altra cosa è invece la 
negoziazione politica (come tale auspicabile ma inidonea a influire sul sistema 
costituzionale delle fonti) che porta alla decisione di promuovere una legge»113. In 
altri termini, seppure intervenisse un qualsiasi atto frutto di procedure cooperative 
prima dell’adozione della legge statale concernente i principi fondamentali, 
quest’ultimo non sarebbe comunque vincolante per il legislatore centrale, in 
quanto «non potrebbe mai condizionare giuridicamente il procedimento 
legislativo, esaurendo i suoi effetti in sede esclusivamente politica»114. 

112 Cfr. Corte cost. sent. n. 437 del 2001, § 3 del Cons. in dir. 
113  Cfr. F. BENELLI – C. MAINARDIS, La cooperazione Stato-Regioni e il seguito 
giurisprudenziale (con particolare riferimento alla c.d. negoziazione delle competenze), in Le Regioni, 2007, 
969. 
114 F. BENELLI – C. MAINARDIS, La cooperazione Stato-Regioni e il seguito giurisprudenziale 
(con particolare riferimento alla c.d. negoziazione delle competenze), cit., 970; sul punto cfr. altresì P. 
CARETTI, Gli “accordi” tra Stato, Regioni ed autonomie locali: una doccia fredda sul mito del “sistema 
delle Conferenze”?, in P. CARETTI (a cura di), Stato, regioni, enti locali tra innovazione e continuità. 
Scritti sulla riforma del Titolo V della Costituzione, Torino, Giappichelli, 2003, 24 ss.; nonché A. 
ANZON, I poteri delle regioni dopo la riforma costituzionale. Il nuovo regime e il modello originario a 
confronto, cit., 211, la quale sottolinea che l’incidenza limitata del principio di leale 
collaborazione «è poi dimostrata chiaramente, sul piano organizzativo, dalla nota mancata 
previsione della c.d. “seconda camera” o di altra sede del tipo già sperimentato della 
Conferenza (almeno) Stato-Regioni». 
Lo stesso Roberto Bin, a cui è riconducibile la tesi che qui si analizza, riconosce che, 
attualmente, tali procedure collaborative «non possono mai vincolare il potere legislativo del 
Parlamento» (si veda in particolare R. BIN, La leale collaborazione tra prassi e riforme, in Le 
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Una seconda ipotesi, poi, potrebbe essere quella in cui il momento 
collaborativo tra Stato e Regioni trovi spazio nell’ambito dello stesso 
procedimento legislativo: in questo caso, poiché le regole della produzione delle 
fonti primarie sono contenute nella Costituzione e nei regolamenti parlamentari, 
ogni loro modificazione e integrazione in grado di variare il regime giuridico della 
potestà legislativa parlamentare deve essere disciplinata da una fonte del 
medesimo rango, mentre non possono fasi discendere modifiche implicite al 
procedimento legislativo dalla costituzionalizzazione del principio di leale 
collaborazione115. Attualmente, tuttavia, non è previsto nulla di simile, se non 
nell’art. 11 della l. cost. n. 3 del 2001, che, però, oltre ad essere rimasto inattuato, 
offre uno strumento collaborativo del tutto insoddisfacente 116 : è piuttosto 
evidente, infatti, che tale procedimento cooperativo non garantisce affatto le 
Regioni, poiché la leale collaborazione verrebbe affidata al parere di una 
commissione parlamentare integrata dai rappresentanti – per quel che ci interessa 
– delle Regioni, la quale non può in alcun modo sopperire a ciò che verrebbe 
sottratto ai singoli legislatori regionali in termini di competenza legislativa. Senza 
considerare che tale parere sarebbe comunque superabile con il voto favorevole 
della maggioranza assoluta dei componenti della Camera. Insomma, altro è aver 
garantito un certo spazio per poter legiferare, altro, invece, è rendere un parere, 
peraltro superabile, attraverso una commissione di cui solo una parte è formata 
dai rappresentanti delle Regioni. 
A questo punto si potrebbe ipotizzare che la procedura collaborativa si 
instauri “a valle” del procedimento legislativo statale, nel senso che il legislatore 
centrale potrebbe prevedere esso stesso una fase di cooperazione con le Regioni, 
da svolgersi a livello sublegislativo. Anche in questo caso, tuttavia, i problemi non 
sembrano venire meno: nonostante in qualche caso sia accaduto117, non può 
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Regioni, 2007, 396, nonché ID., Le deboli istituzioni della leale cooperazione, in Giur. cost., 2002, 
4187). 
115 «L’estensione dei principi collaborativi al procedimento legislativo è, tuttavia, ricca 
di implicazioni», come è sottolineato da F. BENELLI – C. MAINARDIS, La cooperazione Stato-
Regioni e il seguito giurisprudenziale (con particolare riferimento alla c.d. negoziazione delle competenze), cit., 
968. 
116 Sul punto cfr. M. SCUDIERO, Interessi unitari e riparto delle competenze legislative, dopo la 
riforma del Titolo V, in F. MODUGNO (a cura di), Attuazione e integrazione della Costituzione, 
Napoli, Jovene, 2008, 61; nonché M. RUOTOLO, Le esigenze unitarie nel riparto delle competenze 
legislative tra Stato e Regioni: attuazione giurisprudenziale del titolo V e prospettive di (ulteriore) riforma, in 
Scritti in onore di Michele Scudiero, Napoli, Jovene, 2008, 2078. 
117 Cfr. Corte cost. sent. n. 390 del 2004, § 4 del Cons. in dir., laddove la Corte ritiene 
non fondata la censura regionale volta a contestare che la legge statale possa prevedere 
meccanismi e procedure – ed in particolare l’«accordo tra Governo, regioni e autonomie 
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sfuggire che lo Stato, nelle materie di competenza concorrente, non è legittimato 
a ricorrere alle fonti regolamentari, ad esempio, per recepire l’atto prodotto a 
seguito di una qualsiasi procedura cooperativa. A precludergli questa strada è, 
infatti, l’art. 117, sesto comma, Cost., il quale affida espressamente la potestà 
regolamentare allo Stato solo nelle materie di sua esclusiva competenza. 
Né avrebbe senso immaginare che questo momento concertativo tra Stato e 
Regioni riguardi solo la fase attuativa dei principi fondamentali, ammesso che vi 
sia uno spazio per tale fase a livello amministrativo: si ricadrebbe, infatti, 
all’interno del meccanismo di cui all’art. 118 Cost., e, dunque, la tesi qui analizzata 
non ci direbbe nulla di nuovo sul riparto relativo alla potestà concorrente. 
Infine, affinchè questo “modello” di competenza concorrente possa 
funzionare occorrerebbe valutare quali strumenti collaborativi siano idonei a 
garantire un adeguato coinvolgimento delle Regioni, se quelli di tipo organizzativo, 
come nel caso dell’istituzione di organi misti ad hoc, «nei quali possano rinvenire 
conveniente rappresentazione gli interessi di tutti i partecipanti»118; o quelli a 
carattere procedimentale, come il parere e l’intesa. In quest’ultimo caso, 
bisognerebbe, poi, verificare se non sia soprattutto il secondo strumento a 
garantire una partecipazione paritaria degli enti coinvolti, ma al contempo si 
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locali, da concludere in sede di Conferenza unificata» – funzionali a realizzare il «concorso 
delle autonomie regionali e locali al rispetto degli obiettivi di finanza pubblica», e possa 
inoltre prevedere che quanto previsto in quell’accordo sia trasfuso in un decreto del 
Presidente del Consiglio dei ministri. Secondo la Corte, infatti, tale previsione «costituisce 
puntuale attuazione del precetto costituzionale che attribuisce alla legge statale il compito di 
provvedere al “coordinamento della finanza pubblica”: compito legittimamente assolto 
coinvolgendo nell’individuazione dei “criteri e limiti per le assunzioni a tempo 
indeterminato” le Regioni e le autonomie locali e, poi, cristallizzando in un decreto del 
Presidente del Consiglio dei ministri l’accordo che fissa quei criteri e limiti». In definitiva, i 
giudici costituzionali, nel caso di specie, finiscono per ammettere l’uso di una fonte statale di 
rango regolamentare in una materia di competenza concorrente e non di esclusiva spettanza 
statale. 
Poi, però, la stessa Corte, sempre con riguardo alla materia del “coordinamento della 
finanza pubblica”, ha escluso per lo Stato la possibilità di ricorrere alla fonte regolamentare, 
anche laddove predeterminasse, in via legislativa, i principi volti ad orientarne l’esercizio (cfr. 
Corte cost. sent. n. 30 del 2005, § 3 del Cons. in dir.). 
118 S. AGOSTA, Dall’intesa in senso debole alla leale cooperazione in senso forte? Spunti per una 
riflessione alla luce della più recente giurisprudenza costituzionale tra (molte) conferme e (qualche) novità, 
cit., 2. È stato, tuttavia, messo in luce che tali raccordi organizzativi «non danno voce alle 
Regioni in quanto tali, nella loro specifica individualità istituzionale (…), ma ad istanze 
sganciate dall’organizzazione di queste, le quali, lungi dal mediarne il rapporto con lo Stato, 
lo interrompono, tagliando fuori dal confronto cui sono chiamate gli enti che pretendono di 
rappresentare»: così A. D’ATENA, Verso una riconsiderazione della c.d. «collaborazione» tra Stato e 
Regioni?, in Giur. cost., 1987, 3382. 
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aprirebbero un’altra serie di interrogativi: è sufficiente la semplice previsione di 
un’intesa o è necessario, proprio a tutela della paritarietà di Stato e Regioni, che 
quest’ultima sia effettivamente raggiunta119? In questa ipotesi quali sarebbero i 
rimedi in caso di stallo del procedimento co-decisionale? Ed, in ultimo, l’intesa 
dovrebbe concernere la determinazione dell’area di competenza statale, lasciando 
poi al legislatore centrale la determinazione in concreto dei principi fondamentali, 
oppure questi ultimi dovrebbero essere oggetto di negoziazione e, quindi, in 
definitiva, dell’intesa stessa? Tale questione, e quindi anche la risposta ad essa, è 
legata a doppio filo con il tema della responsabilità degli enti titolari delle 
competenze costituzionalmente attribuite. Se, infatti, si accedesse alla seconda 
ipotesi, ovvero a quella secondo cui Stato e Regioni insieme porrebbero i principi 
fondamentali attraverso lo strumento dell’intesa, la competenza a determinare tali 
principi, posta dalla Costituzione in capo allo Stato, finirebbe per essere esercitata 
congiuntamente dall’uno e dalle altre. Tuttavia, una simile situazione richiama alla 
mente le parole usate da Sergio Bartole nel suo famoso scritto Supremazia e 
collaborazione nei rapporti tra Stato e Regioni, laddove Egli afferma che, poiché il 
principio di leale collaborazione si innesta in un quadro articolato secondo gli 
schemi della distinzione e della differenziazione delle competenze, «le autorità 
dello Stato e delle Regioni debbono avere responsabilità distinte e differenziate e 
pertanto, se le unità di misura nella distribuzione delle competenze risultano 
essere le funzioni, queste non possono appartenere contemporaneamente alle une 
e alle altre autorità, ma debbono essere affidate secondo schemi che rifiutino ogni 
possibilità di confusione»120.  
 
 
11. Un problema trasversale: la questione del c.d. “dettaglio cedevole” 
Un ulteriore profilo della potestà legislativa concorrente su cui riflettere è 
quello relativo alla legittimità della disciplina statale che non si limiti alla 
determinazione dei principi fondamentali delle materie interessate da tale 
competenza normativa, ma che si estenda anche alla regolazione di ciò che 

119 Sul punto cfr. G. MANFREDI, «Intese in senso debole» e leale collaborazione a senso unico, in 
Le Regioni, 1993, 1428, secondo il quale le intese “in senso forte” sono i veri e propri accordi 
preliminari, e non le ipotesi di semplice partecipazione ad un procedimento di negoziazione 
senza che sia necessario il raggiungimento dell’accordo: del resto, «è proprio la possibilità di 
paralizzare l’azione statale rifiutandosi di accettare la proposta di intesa che consente alle 
Regioni di condizionare i contenuti del provvedimento finale, facendo sì che tra i vari 
strumenti di raccordo procedimentale tra i due livelli di governo, l’intesa sia l’unico che 
consente un coordinamento effettivamente paritario». 
120 Cfr. S. BARTOLE, Supremazia e collaborazione nei rapporti tra Stato e Regioni, cit., 156. 
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spetterebbe al legislatore regionale, salvo l’eventualità in cui quest’ultimo la 
sostituisca (c.d. “dettaglio cedevole”121). 
Il problema riguarda la competenza concorrente indipendentemente dal 
fatto che si ritenga praticabile il “modello” di potestà legislativa concorrente a 
competenze riservate 122 , o che si faccia leva su un generale principio di 
sussidiarietà connesso a quello di leale collaborazione al fine di spiegare i rapporti 
tra legge statale e legge regionale nell’ambito dell’art. 117, terzo comma 123  . 
Bisogna, infatti, chiarire se tale prassi, ammessa dalla Corte costituzionale in 
riferimento alla “vecchia” competenza concorrente124, sia ancora ammissibile a 
seguito della riforma del Titolo V e, dunque, dell’introduzione del criterio della 
residualità regionale nel riparto di competenze legislative. 
Muovendo dalla considerazione che l’art. 117 Cost. affida le materie indicate 
al suo terzo comma al legislatore regionale, tranne che per i “principi 
fondamentali”, non si vede sulla base di quale titolo oggi il legislatore statale possa 
espandere la propria competenza, seppure in via provvisoria, a discapito delle 
Regioni125. Senza considerare il fatto che le norme statali cedevoli «rischiano di 

121  Il fatto che si parli di “dettaglio” cedevole è dovuto alla circostanza che, in 
riferimento alla legislazione concorrente, alla competenza statale a determinare i principi 
fondamentali delle materie è stata generalmente contrapposta la competenza regionale a 
porre la c.d. disciplina di dettaglio. In altri termini, competenza statale e competenza 
regionale sono state tradotte nel binomio principio/dettaglio: a ben vedere, però, tale 
contrapposizione può essere fuorviante, perché in realtà alle Regioni non è precluso affatto 
porre “principi”, bensì  soltanto “principi fondamentali”. 
122 Il cattivo funzionamento della riserva, infatti, è legato alla circostanza che ad oggi 
non è stata individuata una nozione rigorosa di “principi fondamentali”. Il fenomeno del 
“dettaglio cedevole”, invece, postula che a prescindere dalla identificazione di una qualche 
linea di confine tra le due sfere di competenza in gioco, sia ammissibile l’ingresso del 
legislatore statale nell’ambito di competenza regionale in via provvisoria. 
123 In questo caso l’unico ruolo che potrebbe avere una disciplina statale cedevole è 
quello di intervenire fino a che non si giunga all’esito dell’eventuale procedimento 
collaborativo a cui parteciperebbero lo Stato e le Regioni per stabilire quali siano le esigenze 
unitarie da soddisfare e in che modo farlo. Tuttavia, così facendo lo Stato si arrogherebbe, 
seppure pro tempore, il compito di individuare tali esigenze e di porre la relativa disciplina: il 
che sarebbe in totale contraddizione con la premessa su cui si regge questo “modello”, 
ovvero quella che nel nuovo Titolo V Stato e Regioni debbano “portare” insieme le istanze 
di unitarietà, in ragione della loro posizione paritaria all’interno dell’ordinamento 
repubblicano. 
124 Come si è avuto modo di vedere nel capitolo precedente, parte I, par. 8.2. 
125 In tal senso si vedano M. LUCIANI, Le nuove competenze legislative delle Regioni a statuto 
ordinario. Prime osservazioni sui principali nodi problematici della l. cost. n. 3 del 2001, cit., par. 6; A. 
D’ATENA, La Consulta parla…e la riforma del Titolo V entra in vigore, cit., 2; A. ANZON, Il difficile 
avvio della giurisprudenza costituzionale sul nuovo Titolo V della Costituzione, cit., 1162; P. CARETTI, 
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perpetuare anche quella compressione dell’autonomia regionale che, come è noto, 
proprio il ricorso a tale tecnica ha determinato» e di «mortificare sul nascere molte 
delle potenzialità della riforma»126, nonché di deresponsabilizzare il legislatore 
regionale127. 
A queste osservazioni ne va, infine, aggiunta un’altra. Come è stato fatto 
notare dalla dottrina, un argomento a sostegno dell’inammissibilità della prassi in 
esame potrebbe discendere proprio «[dalla] tendenziale scomparsa, nella 
giurisprudenza costituzionale successiva al 2001, della tecnica di giudizio 
consistente nella degradazione a norme cedevoli delle norme  statali impugnate 
dalle Regioni in quanto norme di dettaglio, tecnica invece molto diffusa 
anteriormente alla revisione costituzionale»128. 
Peraltro, anche la stessa Corte costituzionale, dopo l’entrata in vigore della 
riforma del 2001, è sembrata propendere per l’esclusione della prassi del 
“dettaglio statale cedevole”129, tranne che in alcuni casi eccezionali, sui quali ci si 
soffermerà più avanti. 
Tanto premesso, occorre prendere in considerazione gli argomenti spesi da 
chi, all’opposto, sostiene la persistente ammissibilità di tale prassi. 
Il primo tra di essi a venire in rilievo è quello fondato sull’esigenza 
eminentemente pratica di evitare che la disciplina statale concernente i principi 
fondamentali possa essere vanificata, ed i suoi effetti possano essere paralizzati, a 
causa dell’inerzia regionale130. 
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L’assetto dei rapporti tra competenza legislativa statale e regionale, alla luce del nuovo Titolo V della 
Costituzione, in Le Regioni, 2001, 1226; G. TARLI BARBIERI, I rapporti tra la legislazione statale e la 
legislazione regionale, cit., 198 e 199; M. MALO, I testi unici di disposizioni di dettaglio, in G. FALCON 
(a cura di), Stato, Regioni ed enti locali nella legge 5 giugno 2003, n. 131, Bologna, Il Mulino, 2003, 
85-86. 
126 Entrambe le citazioni sono tratte da G. TARLI BARBIERI, I rapporti tra la legislazione 
statale e la legislazione regionale, cit., 202. 
127  Cfr. G. FALCON, Modello e transizione nel nuovo Titolo V della Parte seconda della 
Costituzione, cit., 1255; A. D’ATENA, Legge regionale (e provinciale), in Enc. dir., vol. XXIII, 
Milano, Giuffrè, 1973, 988; M. PEDETTA, L’inerzia delle Regioni e l’intervento dello Stato con norme 
di dettaglio nelle materie di competenza regionale, in Giur. cost., 1988, 105; M. GALDI, A proposito delle 
norme di dettaglio contenute nelle leggi cornice, in Giur. cost., 1993, 2916 ss. 
128 Così F. CORVAJA, La potestà concorrente, tra conferme e novità, in Le Regioni, 2011, 333. 
129 Nella sentenza n. 282 del 2002, infatti, La Consulta ha affermato che «la nuova 
formulazione dell’art. 117, terzo comma, esprime l’intento di una più netta distinzione fra la 
competenza regionale a legiferare in queste materie e la competenza statale, limitata alla 
determinazione dei principi fondamentali della disciplina» (§ 4 del Cons. in dir.). 
130 In tal senso R. TOSI, La legge costituzionale n. 3 del 2001: note sparse in tema di potestà 
legislativa ed amministrativa, cit., 1237-1238; A. GUAZZAROTTI, La competenza legislativa concorrente 
nel nuovo Titolo V al banco di prova della giurisprudenza costitzionale, in Le Regioni, 2004, 1101; G. DI 
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Tuttavia, in primo luogo, non è detto che la legislazione regionale 
preesistente ai “nuovi” principi fondamentali debba necessariamente porsi in 
contrasto con questi ultimi e non sia, invece, interpretabile conformemente agli 
stessi 131 . In secondo luogo, non si ritiene che un argomento fondato su 
un’esigenza pratica possa essere posto a fondamento di una prassi contraria al 
dettato costituzionale, ed in particolare al riparto di competenza di cui all’art. 117, 
terzo comma, Cost. 
Semmai, una volta affermata l’illegittimità del “dettaglio cedevole” alla luce 
della “nuova” competenza concorrente, occorrerà affrontare il distinto, seppur 
correlato, problema dei mezzi reperibili nell’ordinamento per far fronte ai casi di 
inerzia regionale 132 : non si può, d’altronde, rispondere all’interrogativo 
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COSIMO, Norme cedevoli: un genere, due specie, in Le Regioni, 2007, 170; L. VANDELLI, Mi vengono 
idee che non condivido su disposizioni statali di dettaglio di legislazione concorrente, in Quad. cost., 2005, 
653. 
131  Sul punto cfr. M. LUCIANI, Nuovi rapporti tra Stato e Regioni: un altro passo della 
giurisprudenza costituzionale, in Le Regioni, 1987, 391. 
132 Sull’estensibilità del meccanismo sostitutivo ex art. 120 Cost. cfr. M. LUCIANI, Le 
nuove competenze legislative delle Regioni a statuto ordinario. Prime osservazioni sui principali nodi 
problematici della l. cost. n. 3 del 2001, cit., par. 6; G. TARLI BARBIERI, I rapporti tra la legislazione 
statale e la legislazione regionale, cit. 199-200, il quale ne mette in luce sia i pro che i contra, 
prospettando sia la tesi della sostituzione legislativa ad opera del Governo, sia quella che, 
forzando maggiormente il dato letterale della Costituzione, ammette una sostituzione anche 
da parte del Parlamento (quest’ultimo orientamento è sostenuto, seppure in termini 
possibilistici, da P. CARETTI, L’assetto dei rapporti tra competenza legislativa statale e regionale, alla 
luce del nuovo Titolo V della Costituzione, cit., 1229); M. MALO, I testi unici di disposizioni di dettaglio, 
cit., 88 ss. Contra L. ANTONINI, Sono ancora legittime le normative statali cedevoli?, cit., 5, il quale 
ritiene che l’unico rimedio possibile contro le inadempienze del legislatore regionale sia il 
sindacato di costituzionalità in via incidentale della Corte. 
Sulla proposta di ricorrere ad una delega al Governo ad adottare una disciplina di 
dettaglio qualora le Regioni, entro un termine dato, non adeguino la propria legislazione ai 
principi fondamentali posti dallo Stato, cfr. M. CARLI, I limiti alla potestà legislativa delle Regioni, 
in Le Regioni, 2002, 1370-1371; nonché G. FALCON, Modello e transizione nel nuovo Titolo V 
della Parte seconda della Costituzione, cit., 1256, il quale ritiene che un meccanismo siffatto 
troverebbe fondamento nell’art. 5 Cost., laddove afferma che «la Repubblica adegua i 
principi e i metodi della sua legislazione alle esigenze dell’autonomia e del decentramento». 
Contra, G. SCACCIA, Il riparto delle funzioni legislative fra Stato e Regioni, cit., 18: l’A., infatti, 
osserva che una delega “sostitutiva” imporrebbe alle Regioni un termine che non è in alcun 
modo desumibile dalla Costituzione; in secondo luogo, tale soluzione comporterebbe il 
ricorso ad una delega legislativa con un oggetto notevolmente più ampio di quello consentito 
dall’art. 76 Cost. 
Infine, de iure condendo, come rimedio all’eventuale inerzia regionale, è stata auspicata 
l’estensione del ricorso “per mancato adeguamento” previsto dall’art. 2 del decreto di 
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concernente l’attuale ammissibilità di tale prassi ignorando le indicazioni che la 
Costituzione ci fornisce al riguardo, pur di risolvere un problema – quello 
dell’inerzia regionale – che può sorgere solo dopo che si sia presa una posizione 
contraria al fenomeno di cui si discorre. 
Una parte della dottrina, infine, ha fatto discendere la legittimità del 
“dettaglio cedevole” dalla circostanza che nel testo riformato dell’art. 117, terzo 
comma, Cost., un’espressa riserva è stata istituita solo a favore dello Stato e non 
anche delle Regioni 133 : ma simili considerazioni si dimostrano insufficienti a 
sostenere la legittimità della legislazione statale dettagliata non appena si ponga 
mente a quanto appena detto a proposito dell’inversione del criterio di riparto 
delle competenze legislative e della residualità della competenza regionale, anche 
con specifico riferimento all’art. 117, terzo comma. 
In altre parole, a prescindere dall’esistenza di una riserva di competenza a 
favore del legislatore regionale, non è dato rinvenire una legittimazione del 
legislatore statale a porre questo tipo di norme, sulla base della sua “parte” di 
competenza concorrente. Al limite, tale prassi potrà fondarsi su altri titoli di 
intervento costituzionalmente previsti esterni alla disposizione citata. 
Alla luce del ragionamento esposto non si possono, dunque, condividere 
quelle affermazioni della Corte costituzionale che finiscono con l’avallare la prassi 
del “dettaglio cedevole” fondata semplicemente sull’esigenza di evitare vuoti 
normativi. In tal senso è esemplificativo un passaggio della sentenza n. 270 del 
2005, nel quale i giudici costituzionali “salvano” una disposizione statale che in 
materia di fondazioni IRCCS, e, quindi, di “ricerca scientifica”, rinviava, per 
quanto compatibili con la disciplina statale, alle disposizioni del codice civile, 
spiegando come tale previsione si riferisse alle ipotesi di «assenza di una esplicita 
disciplina, statale o regionale»134, e aggiungendo che, pertanto, la norma statale 
impugnata «non esclude (…) che le singole Regioni possano esercitare i propri 
poteri normativi in materia, in funzione integrativa di quanto determinato in tema 




attuazione dello Statuto speciale del Trentino Alto Adige (d.lgs. 16 marzo 1992, n. 266): sul 
punto cfr. T. GROPPI, Il ricorso per «mancato adeguamento» della legislazione del Trentino-Alto Adige e 
delle province autonome di Trento e Bolzano nelle prime pronunce della corte costituzionale, in Giur. it., 
1995, 274. 
133 Così, ad es., L. ANTONINI, Sono ancora legittime le normative statali cedevoli?, cit., 3 e 6. 
134 Cfr. Corte cost. sent. n. 270 del 2005, § 18 del Cons. in dir. 
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11.1. Segue. I casi in cui la Corte costituzionale ha ammesso il “dettaglio statale 
cedevole” 
Se è vero che il “dettaglio cedevole” non è più ammissibile dopo la riforma 
costituzionale del 2001, allora bisogna cercare di fare chiarezza su alcune 
pronunce della Corte costituzionale che, invece, sembrerebbero consentire la 
sopravvivenza di tale prassi, seppure con riguardo solo ad alcuni particolari casi. 
Ma esaminiamoli uno per volta. 
Il primo a venire in rilievo, anche dal punto di vista cronologico, è quello 
che origina da un passaggio della sentenza n. 303 del 2003, laddove viene 
affermato che «non può negarsi che l’inversione della tecnica di riparto delle 
potestà legislative e l’enumerazione tassativa delle competenze dello Stato 
dovrebbe portare ad escludere la possibilità di dettare norme suppletive statali in 
materie di legislazione concorrente, e tuttavia una simile lettura dell’art. 117 
svaluterebbe la portata precettiva dell’art. 118, comma primo, che consente 
l’attrazione allo Stato, per sussidiarietà e adeguatezza, delle funzioni 
amministrative e delle correlative funzioni legislative, come si è già avuto modo di 
precisare. La disciplina statale di dettaglio a carattere suppletivo determina una temporanea 
compressione della competenza legislativa regionale che deve ritenersi non irragionevole, 
finalizzata com’è ad assicurare l’immediato svolgersi di funzioni amministrative che lo Stato ha 
attratto per soddisfare esigenze unitarie e che non possono essere esposte al rischio della 
ineffettività»135. 
In sintesi, la Corte costituzionale ammette, da una parte, che ormai non è 
più possibile per lo Stato porre una disciplina invasiva dello spazio di competenza 
regionale, ancorchè “cedevole”; dall’altra, però, sembra ritenere che faccia 
eccezione a questa regola l’ipotesi della normativa statale dettata a seguito della 
chiamata in sussidiarietà delle funzioni amministrative136. 
Tali affermazioni della Corte, però, non convincono affatto. Infatti, non si 
capisce perché mai se determinate funzioni amministrative sono state chiamate in 
sussidiarietà, in ragione delle esigenze di esercizio unitario delle stesse, lo Stato 
dovrebbe attribuire carattere “cedevole” alle norme dettate per regolare tali 
funzioni. Del resto, stando al “congegno” della sussidiarietà legislativa costruito 
dalla Consulta nell’ambito della medesima pronuncia, delle due l’una: o sussistono 
le esigenze di unitarietà richieste dall’art. 118 Cost., e allora si può attivare il 
meccanismo della sussidiarietà, ma al contempo ciò presuppone che le Regioni 
non siano idonee ad occuparsi né dell’esercizio, né della disciplina delle funzioni 

135 Cfr. Corte cost., sent. n. 303 del 2003, § 16 del Cons. in dir., corsivo aggiunto. 
136 Si mostra a favore dell’idea di una “cedevolezza” della normativa statale dettata a 
seguito all’attivazione del principio di sussidiarietà A. GUAZZAROTTI, La competenza legislativa 
concorrente nel nuovo Titolo V al banco di prova della giurisprudenza costitzionale, cit., 1106. 
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avocate dallo Stato, per cui la “cedevolezza” delle norme poste da quest’ultimo 
non avrebbe senso; oppure le esigenze di unitarietà di esercizio delle funzioni 
amministrative non sussistono, e allora allo Stato è precluso avocarle con le 
rispettive funzioni legislative, e pertanto non potrà dettare alcuna disciplina che le 
riguardi, nemmeno provvisoriamente137. 
In ogni caso, anche a voler ammettere la plausibilità della conclusione 
raggiunta dalla Corte nei passaggi citati, la “cedevolezza” si fonderebbe pur 
sempre su un titolo di legittimazione “esterno” all’ar. 117, terzo comma. Essa, 
infatti, sarebbe giustificata dall’attrazione in sussidiarietà ex art. 118, disposta dallo 
Stato. 
Un’altra ipotesi in cui la Corte ha ammesso la disciplina statale dettagliata, 
seppure in via suppletiva, è, poi, quella individuata nella sentenza n. 13 del 2004, 
in ragione del principio di continuità istituzionale. 
In particolare, i giudici costituzionali, pur riconoscendo l’illegittimità della 
norma statale impugnata, in quanto lesiva della competenza legislativa regionale in 
materia di istruzione, concludono che «la caducazione immediata del censurato 
comma 3 dell’art. 22, sollecitata dalla Regione ricorrente, provocherebbe tuttavia 
effetti ancor più incompatibili con la Costituzione. Alla erogazione del servizio 
scolastico sono collegati diritti fondamentali della persona, che fanno capo in 
primo luogo agli studenti ed alle loro famiglie, ma che riguardano anche il 
personale docente e le aspettative di questo circa la propria posizione lavorativa. 
Vi è qui una evidente esigenza di continuità di funzionamento del servizio di 
istruzione che non a caso la legge n. 146 del 1990 qualifica, all’art. 1, servizio 
pubblico essenziale. Quel principio di continuità che questa Corte ha già riconosciuto 
operare, sul piano normativo, nell’avvicendamento delle competenze 
costituzionali dello Stato e delle Regioni ed in virtù del quale le preesistenti norme 
statali continuano a vigere nonostante il mutato assetto delle attribuzioni fino 
all’adozione di leggi regionali conformi alla nuova competenza (sentenza n. 13 del 
1974 e da ultimo sentenza n. 376 del 2002), deve essere ora ampliato per 
soddisfare l’esigenza della continuità non più normativa ma istituzionale, giacché 
soprattutto nello Stato costituzionale l’ordinamento vive non solo di norme, ma 
anche di apparati finalizzati alla garanzia dei diritti fondamentali. In tema di 

137 Cfr. A. D’ATENA, L’allocazione delle funzioni amministrative in una sentenza ortopedica della 
Corte costituzionale, in Giur. cost., 2003, 2777. In tal senso si veda anche G. SCACCIA, Il riparto 
delle funzioni legislative fra Stato e Regioni, cit., 38, il quale rileva che «se si riflette sul fondamento 
della competenza esercitata in sussidiarietà, è arduo sottrarsi alla conclusione che la disciplina 
di dettaglio possa essere qualificata come cedevole solo contraddicendo le ragioni che 
inducono il legislatore statale ad avocare una funzione amministrativa e a disciplinarla». 
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istruzione la salvaguardia di tale dimensione è imposta da valori costituzionali 
incomprimibili. 
Il tipo di pronuncia che questa Corte è chiamata ad adottare è suggerito 
insomma dall’esigenza di tenere insieme il rispetto del riparto delle competenze 
costituzionali e la continuità del servizio scolastico. L’art. 22, comma 3, della legge n. 
448 del 2001 deve pertanto continuare ad operare fino a quando le singole Regioni si saranno 
dotate di una disciplina e di un apparato istituzionale idoneo a svolgere la funzione di 
distribuire gli insegnanti tra le istituzioni scolastiche nel proprio ambito territoriale secondo i 
tempi e i modi necessari ad evitare soluzioni di continuità del servizio, disagi agli 
alunni e al personale e carenze nel funzionamento delle istituzioni scolastiche»138. 
Ragionando a contrario, invece, nella sentenza n. 49 dello stesso anno, la 
Corte ha dichiarato incostituzionali due disposizioni legislative statali istitutive di 
fondi di finanziamento per le Regioni e gli enti locali (il “Fondo nazionale per il 
sostegno alla progettazione delle opere pubbliche delle Regioni e degli enti locali” 
e il “Fondo nazionale per la realizzazione di infrastrutture di interesse locale”), 
sulla scorta della considerazione che «la caducazione di tali norme non comporta 
diretto e immediato pregiudizio per diritti delle persone, non sussistono ragioni di ordine 
costituzionale che si oppongano ad una dichiarazione di incostituzionalità in toto, con la 
conseguenza che i Fondi in questione dovranno essere assoggettati, se del caso, 
ad una nuova disciplina legislativa, rispettosa della Costituzione, per essere 
destinati alla finanza locale»139. 
Ciò che emerge da questo filone giurisprudenziale, dunque, è che: a) il 
principio di continuità normativa si è arricchito di un profilo, quello 
“istituzionale”140, «giacchè soprattutto nello Stato costituzionale l’ordinamento vive 
non solo di norme, ma anche di apparati finalizzati alla garanzia di diritti fondamentali»141; b) 
il principio di continuità istituzionale impone di tenere ferme pro tempore alcune 
soluzioni organizzative ritenute indispensabili per la garanzia di diritti, a costo di 
mantenere in vita una disciplina che, diversamente, sarebbe incostituzionale per 
violazione del riparto di competenze; c) le Regioni potranno sostituire la disciplina 

138 Così Corte cost. sent. n. 13 del 2004, § 4 del Cons. in dir., corsivi aggiunti. 
139 Corte cost. sent. n. 49 del 2004, § 3 del Cons. in dir., corsivi aggiunti. 
140 Sulle differenze tra principio di continuità “normativa” e principio di continuità 
“istituzionale”, cfr. P. MILAZZO, La Corte costituzionale interviene sul riparto di competenze legislative 
in materia di istruzione e «raffina» il principio di continuità, in Le Regioni, 2004, 963 ss., spec. 974 e 
975; cfr. anche M. BELLETTI, I criteri seguiti dalla Consulta nella definizione delle competenze di Stato e 
Regioni e il superamento del riparto per materie, in Le Regioni, 2006, 912 ss. 
141 Così M. LUCIANI, L’autonomia legislativa, cit., 359. 
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statale con la propria solo a condizione che essa sia idonea a svolgere quelle 
funzioni che la garanzia dei diritti richiede142. 
A tal proposito, innanzi tutto, occorre osservare che anche l’orientamento 
della Corte appena richiamato collega la disciplina statale “cedevole” non alla 
competenza statale ex art. 117, terzo comma, bensì ad un’altra fonte di 
legittimazione, ovvero il principio di continuità istituzionale143: la giurisprudenza 
citata, dunque, confermerebbe indirettamente che ad oggi non è ammesso il 
“dettaglio cedevole” statale fondato unicamente su tale disposizione 
costituzionale. 
A prescindere da queste osservazioni, peraltro, sembrerebbe possibile 
tutelare i diritti fondamentali anche seguendo vie diverse da quella del “dettaglio 
cedevole” e compatibili, a differenza di quest’ultimo, con il riparto di competenze 
normative. 
Una prima strada, ad esempio, potrebbe essere quella di ricondurre la 
disciplina in questione sotto l’ombrello dell’art. 117, secondo comma, lett. m), che 
affida allo Stato la competenza legislativa relativa alla fissazione dei livelli 
essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali, la quale 
riguarderebbe anche la definizione della “struttura organizzativa” che assicura la 
garanzia dei diritti: «ciò comporta che lo Stato non si deve limitare a definire 
“quanto”, ma anche a stabilire almeno i principi fondamentali del “come”»144. 
In secondo luogo, se – come si dirà più avanti – i principi fondamentali 
sono quelle norme che il legislatore statale pone in risposta alle esigenze di 
uniformità di disciplina, e se queste esigenze coincidono in tutto o in parte con 
l’attuazione dei principi costituzionali e, quindi, anche dei diritti fondamentali145, 
allora in casi come quello deciso con la sentenza n. 13 del 2004 non sarà 

142  A tal proposito M. LUCIANI, L’autonomia legislativa, cit., 361, parla di “inerzia 
regionale qualificata”, nel senso che l’esistenza in vita della normativa statale “cedevole” è 
condizionata non solo dall’intervento del legislatore regionale, ma da un intervento «nella 
direzione e con i contenuti (…) imposti dalla Corte». 
143 Tale ipotesi di “dettaglio cedevole”, da G. D’ELIA, Vecchio e nuovo a proposito di norme 
statali cedevoli: riflessioni sulle interferenze legislative qualificate, in www.forumcostituzionale.it, 5 e 6, è 
definita «interferenza legislativa qualificata» (ovvero legittimata sulla base di un titolo di 
intervento diverso dall’art. 117, terzo comma, ma costituzionalmente rilevante), seppure 
«atipica» (in quanto non fondata su un’esplicita clausola costituzionale).  
144 Cfr. M. LUCIANI, I diritti costituzionali tra Stato e Regioni (a proposito dell’art. 117, comma 
2, lett. m) della Costituzione), in Pol. dir., 2002, 353. Sul punto cfr. anche E. BALBONI, Il concetto 
di “livelli essenziali e uniformi” come garanzia in materia di diritti sociali, in Le istituzioni del federalismo, 
2001, 1103. 
145 Su questi argomenti si tornerà più avanti, nel cap. IV, al momento di offrire una 
ricostruzione dei “principi fondamentali” delle materie di competenza concorrente. 
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necessario invocare il principio di continuità istituzionale per “salvare” la 
disciplina statale, in quanto quest’ultima rientrerà automaticamente nella 
competenza legislativa affidata allo Stato dal terzo comma dell’art. 117. 
Si passi, ora, ad esaminare quanto statuito dalla Corte costituzionale con la 
sentenza n. 196 del 2004. I giudici di Palazzo della Consulta, dopo aver dichiarato 
l’illegittimità di una normativa statale in materia di condono edilizio, in quanto 
lesiva delle competenze legislative regionali, concludono, tuttavia, affermando che 
«in considerazione della particolare struttura del condono edilizio straordinario 
qui esaminato, che presuppone un’accentuata integrazione fra il legislatore statale 
ed i legislatori regionali, l’adozione della legislazione da parte delle Regioni appare 
non solo opportuna, ma doverosa e da esercitare entro il termine determinato dal 
legislatore nazionale; nell’ipotesi limite che una Regione o Provincia autonoma 
non eserciti il proprio potere legislativo in materia nel termine massimo prescritto, 
a prescindere dalla considerazione se ciò costituisca, nel caso concreto, un’ipotesi 
di grave violazione della leale cooperazione che deve caratterizzare i rapporti fra 
Regioni e Stato, non potrà che trovare applicazione la disciplina dell’art. 32 e 
dell’Allegato 1 del d.l. n. 269 del 2003, così come convertito in legge dalla legge n. 
326 del 2003 (fatti salvi i nuovi termini per gli interessati)»146. 
Nonostante tali affermazioni possano dare adito all’idea che sia ancora 
legittima la prassi del “dettaglio cedevole”, occorre osservare che, ad avviso di chi 
scrive, la sentenza in esame esprime tutt’altro orientamento.  
Infatti, al contrario di quanto accade nel caso delle norme statali “cedevoli”, 
le quali rimangono in vita fino a che non interviene la legge regionale, con la 
sentenza in esame la Corte dichiara l’illegittimità della disciplina statale che, 
semmai, potrà “rivivere” laddove il legislatore regionale non adotti la normativa 
“di dettaglio” entro il termine stabilito dal legislatore statale. Si tratta cioè di un 
meccanismo di sostituzione “successiva”, costruito dalla Consulta147: esso, lungi 
dal costituire un’ipotesi di “dettaglio cedevole”, è, al limite, uno strumento per 
risolvere il problema dell’inerzia regionale dopo la dichiarazione d’incostituzionalità 
della disciplina statale invasiva delle competenze regionali148. 
Infine, per quanto riguarda l’ipotesi di norme statali “cedevoli”, dettate al 
fine di dare attuazione alla normativa comunitaria, queste ultime troverebbero 

146 Corte cost. sent. n. 196 del 2004, § 21 del Cons. in dir. 
147 Sul punto cfr. A. GUAZZAROTTI, La competenza legislativa concorrente nel nuovo Titolo V 
al banco di prova della giurisprudenza costitzionale, cit., 1111. 
148 Come è stato fatto notare da M. SCUDIERO, La legislazione: interessi unitari e riparto 
della competenza, in Studi in onore di Gianfranco Ferrara, Torino, Giappichelli, 2005, 583, si tratta 
comunque di un meccanismo poco convincente, perché non si capisce come una norma 
dichiarata incostituzionale possa riacquistare efficacia allo spirare del termine indicato dal 
legislatore statale.  
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fondamento nell’art. 117, quinto comma, Cost.149, e nella relativa disciplina di 
attuazione che fino al 2012 è stata la l. n. 11 del 2005 (con particolare rifermento 
all’art. 11, comma 8) 150, e che oggi è rinvenibile nella recentissima l. n. 234 del 
2012, entrata in vigore l’anno successivo. 
 
 
11.2. Segue. I regolamenti “cedevoli” 
Un’ultima questione legata alla prassi delle norme statali “cedevoli”, che 
richiede qualche considerazione, è quella relativa alla loro introduzione 
nell’ordinamento tramite fonte regolamentare. 
Tale fenomeno, ampiamente diffuso soprattutto prima della riforma del 
Titolo V della Costituzione, ma sopravvissuto anche nel post riforma, non può 
essere condiviso per diversi ordini di ragioni. 
Prima della riforma del 2001, era stato rilevato il fatto che i regolamenti 
“cedevoli” contravvenivano a quanto stabilito dalla l. n. 400 del 1988, laddove, 

149  Sempre che non si ritenga di potere ricondurre tali norme anche all’art. 120, 
secondo comma, Cost., optando, quindi, per una lettura della citata disposizione 
costituzionale che ne estenda la portata anche alle ipotesi di sostituzione legislativa. In 
dottrina, la tesi che limita la possibilità dell’intervento sostitutivo del Governo alle funzioni 
amministrative è stata sostenuta da C. MAINARDIS, I poteri sostitutivi statali: una riforma 
costituzionale con (poche) luci e (molte) ombre, in Le Regioni, 2001, 1357 ss.; G.U. RESCIGNO, 
Attuazione delle direttive comunitarie e potere sostitutivo dello Stato, in Le Regioni, 2002, 735 ss.; R. 
TOSI, La legge costituzionale n. 3 del 2001: note sparse in tema di potestà legislativa ed amministrativa, 
cit., 1241 ss.; G. MARCHETTI, Le autonomie locali tra Stato e Regioni, Milano, Giuffrè, 2002, 187 
ss.; A. CARDONE, La potestà legislativa delle Regioni dopo la riforma del Titolo V, cit., 86; A. 
CORPACI, Revisione del Titolo V della Parte seconda della Costituzione e sistema amministrativo, in Le 
Regioni, 2001, 1323 ss.; G. VERONESI, Il regime dei poteri sostitutivi alla luce del nuovo art. 120, 
comma 2, della Costituzione, in Le Istituzioni del Federalismo, 2002, 742 ss. 
L’ammissibilità di una sostituzione anche in via legislativa è stata invece sostenuta da 
M. LUCIANI, Le nuove competenze legislative delle Regioni a Statuto ordinario. Prime osservazioni sui nodi 
problematici della l. cost. n. 3 del 2001, cit.; C. PINELLI, I limiti generali alla potestà legislativa statale e 
regionale e i rapporti con l’ordinamento internazionale e con l’ordinamento comunitario, cit., 194, ss.; G.M. 
SALERNO, La disciplina legislativa dei poteri sostitutivi tra semplificazione e complessità ordinamentale, in 
www.federalismi.it, 2002; F. GIUFFRÈ, Note minime sui poteri sostitutivi e unità della Repubblica alla 
luce della recente legge n. 131 del 2003 (cd. Legge “La Loggia”), in www.forumcostituzionale.it; P. 
CARETTI, L’assetto dei rapporti tra competenza legislativa statale e regionale alla luce del nuovo Titolo V 
della Costituzione: aspetti problematici, cit., 1229 ss.; S. PAJNO, La sostituzione tra gli enti territoriali nel 
sistema costituzionale italiano, cit., 190 ss. 
150 Sul punto cfr. G. D’ELIA, Vecchio e nuovo a proposito di norme statali cedevoli: riflessioni 
sulle interferenze legislative qualificate, cit., 5. 
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all’art. 17, lett. b), vieta esplicitamente regolamenti di attuazione e integrazione 
nelle materie di competenza regionale151. 
In secondo luogo, tale prassi non avrebbe assicurato alle Regioni idonee 
garanzie procedurali, a partire «almeno dal riconoscimento del potere di iniziativa 
legislativa alle Regioni, [fino ad arrivare] alla maggiore trasparenza del 
procedimento (al quale non è escluso, poi, che quelle possano partecipare), 
all’esistenza di un embrionale controllo preventivo di legittimità offerto dal 
possibile intervento delle commissioni affari costituzionali (art. 75, 1° comma, 
reg. Camera; artt. 40, 2° comma, 41, 5° comma, reg. Senato»152. 
In ultimo, a differenza dell’ipotesi in cui tali norme vengono adottate 
contestualmente alla disciplina statale di principio, al fine di garantirne l’effettività, 
in questo caso la disciplina statale sarebbe introdotta in un secondo momento. Ma 
se così è, allora tale disciplina non risulta affatto idonea a realizzare lo scopo di 
permettere l’operatività immediata delle riforme disposte dal legislatore153. 
A seguito dell’entrata in vigore della riforma costituzionale del Titolo V, 
invece, si può invocare un duplice ordine di argomenti. 
Il primo discende da quanto si è poc’anzi detto a proposito del “dettaglio 
cedevole” posto tramite legge statale: se quest’ultimo, nell’attuale quadro 
costituzionale, non è più ammissibile, a fortiori non potrebbe esserlo quando venga 
posto tramite fonte regolamentare. 
Il secondo dato su cui far leva, e ciò indipendentemente dalla circostanza 
che si accolga o meno l’idea dell’illegittimità delle norme legislative “cedevoli”, è, 
invece, l’art. 117, sesto comma, Cost.: ormai, infatti, lo Stato è titolare della 
potestà regolamentare solo nelle materie di sua competenza esclusiva154. È stata, 

151 Cfr. M. CARTABIA, Regolamenti del Governo e leggi regionali: la Cote torna (definitivamente?) 
al principio della separazione della competenza, in Giur. cost., 1996, 2273 e 2274, sebbene poi la 
stessa Autrice mostri consapevolezza del fatto che «è discutibile l’idoneità di una legge a 
vincolare altre leggi o altri atti aventi forza di legge»: tuttavia, a suo avviso, la l. n. 400 del 
1988 è pur sempre una legge che «per contenuto si distingue dalle altre, essendo diretta a 
disciplinare l’“attività normativa” o, volendo ricorrere ad una terminologia più tradizionale, 
essendo una “fonte sulla produzione delle fonti del diritto”». 
152 Così M. LUCIANI, Nuovi rapporti tra Stato e Regioni: un altro passo della giurisprudenza 
costituzionale, cit., 394. 
153 M. CARTABIA, Regolamenti del Governo e leggi regionali: la Cote torna (definitivamente?) al 
principio della separazione della competenza, cit., 2277 e 2278. 
154 Sul punto cfr. G. TARLI BARBIERI – P. MILAZZO, Art. 117, 6° co., in R. BIFULCO – 
A. CELOTTO – M. OLIVETTI (a cura di), Commentario alla Costituzione, Milano, Utet giuridica-
Wolters Kluwer Italia Giuridica, 2006, 2293 e 2294; N. LUPO, La potestà regolamentare regionale 
(art. 117, 6° comma), in T. GROPPI – M. OLIVETTI (a cura di), La Repubblica delle autonomie. 
Regioni ed enti locali nel nuovo titolo V, Torino, Giappichelli, 2001, 103, nonchè ID., La potestà 
regolamentare del Governo dopo il nuovo Titolo V della Costituzione: sui primi effetti di una disposizione 
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infatti, la stessa Corte costituzionale, a partire dalla sentenza n. 303 del 2003, a 
chiarire che «in un riparto così rigidamente strutturato [quale è quello delineato 
dall’art. 117, sesto comma], alla fonte secondaria statale è inibita in radice la 
possibilità di vincolare l’esercizio della potestà legislativa regionale o di incidere su 
disposizioni regionali preesistenti (…); e neppure i principî di sussidiarietà e 
adeguatezza possono conferire ai regolamenti statali una capacità che è estranea al 
loro valore, quella cioè di modificare gli ordinamenti regionali a livello 
primario»155. 
È evidente, dunque, che laddove lo Stato eserciti il suo potere normativo al 
di fuori degli ambiti rientranti nella sua potestà legislativa esclusiva – seppur 
ponendo norme “provvisorie” – non può in alcun modo ricorrere a fonti di rango 
regolamentare156. 
Quanto detto denota una vistosa differenza tra il “dettaglio cedevole” 
legislativo e il “dettaglio cedevole” regolamentare: mentre, come si è visto, il primo 
può considerarsi legittimo qualora sia giustificabile sulla base di un qualsiasi titolo 
(costituzionalmente previsto) di intervento statale esterno all’art. 117, terzo 
comma, lo stesso non varrebbe per il secondo: lo Stato può ricorrere alla fonte 

controversa, in P. CARETTI, (a cura di), Osservatorio delle fonti, Torino, Giappichelli, 2002, 239-
240; P. CARETTI, Potestà regolamentare e riforma del Titolo V della Costituzione, in P. CARETTI (a 
cura di), Stato, Regioni, enti locali tra innovazione e continuità, Torino, Giappichelli, 2003, 117; C. 
TUBERTINI, Riforma costituzionale e potestà regolamentare dello Stato, in Riv. trim. dir. pubbl., 2002, 
940-941; G. SCACCIA, Presupposti per l’attrazione in via sussidiaria della funzione legislativa ed esercizio 
della funzione regolamentare, in Giur. cost., 2005, 1257, il quale, peraltro, esprime un’opinione 
fortemente critica nei confronti della sentenza n. 151 del 2005 della Corte costituzionale, con 
la quale quest’ultima legittimava – a differenza di quanto aveva affermato nella sentenza. n. 
303 del 2003 – il ricorso da parte dello Stato alla fonte regolamentare nei casi di attrazione in 
sussidiarietà di funzioni amministrative in materie di competenza regionale. 
155 Corte cost. sent. n. 303 del 2003, § 7 del Cons. in dir.; occorre precisare, però, che in 
diverse successive occasioni la Corte ha mostrato qualche segnale di “cedimento” del suo 
indirizzo giurisprudenziale volto a interpretare rigorosamente l’art. 117, sesto comma: sul 
punto cfr. C. PADULA, Fonti secondarie statali e competenze regionali, in Le Regioni, 2011, 391 ss.; 
nonché S. PARISI, La gerarchia delle fonti. Ascesa declino mutazioni, Napoli, Jovene, 2012, 234 ss. 
156  N. LUPO, Le potestà regolamentari, in T. GROPPI – M. OLIVETTI (a cura di), La 
Repubblica delle autonomie, Torino, Giappichelli, 2003, 117 e 126; R. TOSI, Il sistema delle fonti 
regionali, in Il diritto della Regione, 2002, 765; A. ANZON, I poteri delle regioni dopo la riforma 
costituzionale. Il nuovo regime e il modello originario a confronto, cit., 228 ss.; C. TUBERTINI, Riforma 
costituzionale e potestà regolamentare, cit., 938; G. PARODI, La nuova disciplina costituzionale del potere 
regolamentare, in G.F. FERRARI – G. PARODI (a cura di), La revisione costituzionale del Titolo V tra 
nuovo regionalismo e federalismo. Problemi applicativi e linee evolutive, Padova, Cedam, 2003, 134; P. 
CARETTI, Potestà regolamentare e riforma del Titolo V della Costituzione, cit., 117; G. GUZZETTA, 
Problemi ricostruttivi e profili problematici della potestà regolamentare dopo la riforma del Titolo V, in Le 
istitituzioni del federalismo, 2001, 1129. 
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regolamentare solo nell’esercizio di una delle competenze esclusive attribuitegli 
dall’art. 117, secondo comma, Cost. 
Inoltre, se quanto appena detto è vero, a maggior ragione si deve ritenere 
preclusa al legislatore statale la possibilità di introdurre regolamenti di 
delegificazione pro tempore. Così facendo, infatti, non solo lo Stato 
contravverrebbe al riparto competenziale, ma non raggiungerebbe nè lo scopo  in 
vista del quale le “norme cedevoli” dovrebbero essere adottate, ovvero quello di 
risolvere il problema dell’horror vacui, né quello per il quale lo strumento della 
delegificazione è stato pensato, ovvero la semplificazione e la velocizzazione del 
procedimento normativo. In casi simili, a ben vedere, si avrebbe la seguente 
situazione: il legislatore statale pone i principi fondamentali e le norme 
(legislative) di “dettaglio cedevole”; queste ultime vengono sostituite dai 
regolamenti di delegificazione “cedevoli”; tali regolamenti, prima o poi, sono 
destinati a venir meno e ad essere, a loro volta, sostituiti dalla legge regionale. 
A ciò va aggiunto, infine, che laddove si ricorresse ai regolamenti di 
delegificazione “cedevoli” si verrebbero a creare due ordini di “principi”, quelli 
“fondamentali” che lo Stato detta nell’esercizio della sua sfera di competenza, e 
quelli necessari a indirizzare i regolamenti di delegificazione. 
Resta da affrontare un’ultima questione legata ai regolamenti “cedevoli”, 
ovvero quella relativa ai regolamenti statali attuativi di obblighi comunitari, posti 
nell’esercizio del potere sostitutivo conferito al legislatore centrale dall’art. 117, 
quinto comma, Cost. Tralasciando i profili problematici legati a questo tema 
prima dell’entrata in vigore della l. cost. n. 3 del 2001, vi è da chiedersi se possa 
ritenersi compatibile con il quadro tracciato dal nuovo Titolo V, con particolare 
riferimento a quanto stabilito dall’art. 117, comma sesto, a proposito della potestà 
regolamentare dello Stato, il ricorso da parte di quest’ultimo a regolamenti 
“cedevoli” per prevenire l’eventuale inerzia delle Regioni nelle materie in cui 
spetterebbe loro dare attuazione agli atti dell’Unione Europea. 
L’art. 11, comma 8, della l. n. 11 del 2005 prevedeva, infatti, che lo Stato 
potesse adottare regolamenti proprio a tal fine157, nonostante quanto stabilito 

157  Di seguito si riporta il testo della disposizione citata: «In relazione a quanto 
disposto dall’articolo 117, quinto comma, della Costituzione, gli atti normativi di cui al 
presente articolo [i regolamenti] possono essere adottati nelle materie di competenza 
legislativa delle regioni e delle province autonome al fine di porre rimedio all’eventuale 
inerzia dei suddetti enti nel dare attuazione a norme comunitarie. In tale caso, gli atti 
normativi statali adottati si applicano, per le regioni e le province autonome nelle quali non 
sia ancora in vigore la propria normativa di attuazione, a decorrere dalla scadenza del termine 
stabilito per l’attuazione della rispettiva normativa comunitaria, perdono comunque efficacia 
dalla data di entrata in vigore della normativa di attuazione di ciascuna regione e provincia 
autonoma e recano l’esplicita indicazione della natura sostitutiva del potere esercitato e del 
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dall’art. 117, sesto comma a proposito della potestà regolamentare e nonostante le 
perplessità mostrate dalla stessa dottrina in ordine alla ammissibilità, proprio in 
ragione di quest’ultima norma costituzionale, di regolamenti statali “cedevoli” in 
attuazione della normativa comunitaria158. 
Oggi, però, la legge n. 11 del 2005 è stata sostituita dalla legge n. 234 del 
2012, la quale non si riferisce più, quantomeno esplicitamente, alla possibilità, per 
lo Stato, di esercitare i poteri sostitutivi ex art. 117, quinto comma, Cost., in via 
regolamentare, ma sembrerebbe affidare questo compito direttamente alla c.d. 
“legge europea”. All’art. 30, comma 3, lett. e), si legge che «la legge europea reca 
(…) disposizioni emanate nell’esercizio del potere sostitutivo di cui all’articolo 
117, quinto comma, della Costituzione, in conformità ai principi e nel rispetto dei 
limiti di cui all’articolo 41, comma 1, della presente legge». E l’art. 41, quanto alle 
modalità di esercizio di tale potere, ricalca sostanzialmente il vecchio art. 11, 
comma 8, l. n. 11 del 2005, senza, però, specificare, a differenza di quest’ultimo, 
quale sia la fonte abilitata a porre le norme “cedevoli”. 
Bisognerà, dunque, attendere l’evoluzione della prassi interpretativa in 
ordine a queste nuove disposizioni per poter capire se il problema del ricorso ai 
regolamenti “cedevoli” sia ormai risolto o continui a persistere. 
 

carattere cedevole delle disposizioni in essi contenute. I predetti atti normativi sono 
sottoposti al preventivo esame della Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le 
regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano». 
Prima dell’art. 11, comma 8, della l. n. 11 del 2005, i regolamenti statali “cedevoli”, 
attuativi della normativa comunitaria trovavano fondamento negli artt. 9, comma 4, e 4 della 
l. n. 86 del 1989. 
158  Cfr. A. ANZON, I poteri delle regioni dopo la riforma costituzionale. Il nuovo regime e il 
modello originario a confronto, cit., 232 e 236; nonché G. TARLI BARBIERI, Appunti sul potere 
regolamentare delle Regioni nel processo di riforma del Titolo V della Parte II della Costituzione, in Dir. 
pubbl., 2002, 467 ss., spec. 473. 
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CAPITOLO III 
I PRINCIPI FONDAMENTALI DELLE MATERIE DI COMPETENZA 





UN APPROCCIO TEORICO AL TEMA DEI PRINCIPI 
 
1. Premessa – 2. La tesi dei principi come norme inespresse – 3. Principi espressi e 
principi inespressi – 4. Alla ricerca dei tratti distintivi dei principi: Crisafulli e Modugno – 4.1. 
Segue. Bobbio e Guastini – 5. Principi e regole: uno spunto ricostruttivo – 6. I modelli di 
principi secondo la “distinzione forte” – 6.1. “Principles” e “rules” in Dworkin – 6.2. Alexy e i 
“precetti di ottimizzazione” – 6.3. I principi come medium tra il mondo dei valori e il mondo 
delle regole – 7. La “distinzione debole” tra principi e regole – 7.1. Principi e regole nel 





Uno dei principali nodi che il tema della competenza legislativa concorrente 
impone di affrontare a chi voglia fare un pò “di ordine” al suo interno è costituito 
dal criterio di riparto proprio di questa specifica potestà normativa: i principi 
fondamentali stabiliti dal legislatore statale. Cosa siano e quale estensione abbiano, 
o, ancora, quali caratteristiche li contraddistinguano rispetto alle altre norme, sono 
alcuni degli interrogativi che la dottrina si è posta e ai quali ha cercato di 
rispondere. 
Certamente tra le ragioni che stanno alla base della difficoltà di mettere a 
fuoco i tratti distintivi dei principi fondamentali vi è, innanzi tutto, l’opacità della 
nozione stessa di “principio”: già da tempo, infatti, è stato messo in luce che «uno 
degli elementi di maggiore fragilità teorica che contrassegnano il modello 
costituzionale dei rapporti Stato-Regioni consiste nel rinvio sistematico (…) ad 
uno dei concetti più equivoci della teoria delle norme: il concetto di principio»1. 
Queste considerazioni inducono a ritenere che, nell’ambito di un’indagine 
sulla competenza concorrente, possa rivelarsi utile una riflessione sul tema dei 

1 Così R. BIN, Legge regionale, cit., 183. 
113 
principi2. Proprio il modo di intendere questi ultimi, infatti, appare determinante 
ai fini della ricostruzione dei rapporti tra legislatore centrale e legislatori regionali, 
in relazione allo specifico ambito normativo in esame.  
Pertanto, nei paragrafi che seguono verranno brevemente richiamati i 
modelli di “norma-principio” elaborati da alcuni tra i più autorevoli studiosi, in 
modo da disporre di una griglia concettuale che possa essere impiegata ai fini 
dell’analisi sia della dottrina che della giurisprudenza relativa ai principi 
fondamentali. In particolare, i risultati di questa ricognizione potranno tornare 
utili, nella seconda parte del capitolo per capire se con l’espressione “principi 
fondamentali” nella potestà concorrente si faccia riferimento ad uno (o più d’uno) 
di questi modelli, oppure se tale espressione, così per come interpretata dalla 
dottrina e dalla Corte costituzionale, nulla abbia a che vedere con le tradizionali 
nozioni di “norma-principio”. 
 
 
2. La tesi dei principi come norme inespresse 
In Italia le prime riflessioni dottrinali in materia di principi sono state 
fortemente influenzate – e allo stesso tempo limitate – dall’art. 3 delle disposizioni 
preliminari del codice civile del 1865, il quale faceva riferimento ai «principii 
generali del diritto»3. 
In linea di massima, erano ravvisabili due orientamenti in merito 
all’interpretazione da attribuire al concetto di “principi generali”. 
Un primo filone dottrinale4 considerava questi ultimi alla stregua di principi 
latenti nel sistema del diritto positivo e da esso desumibili attraverso “un processo 
logico di progressiva astrazione generalizzatrice”5: «ogni ordinamento giuridico 
poggia su principi (…) non espressi, ma presupposti nell’ordine giuridico. Questi 
principi si desumono (…) per induzione, risalendo da principi particolari a 
concetti più generali, e per successiva generalizzazione alle somme vette 

2 In tal senso anche F. CUOCOLO, Le leggi cornice nei rapporti fra Stato e regioni, cit., 21 e 23 
ss. 
3 Tale norma è poi stata trasfusa, con qualche modifica, nell’art. 12 delle disposizioni 
preliminari del codice civile del 1942, nel quale i «principii generali del diritto» hanno lasciato 
il posto ai «principi generali dell’ordinamento giuridico dello Stato». 
4  Cfr., ad esempio, F. FERRARA, Trattato di diritto civile italiano, vol. I, Roma, 
Athenaeum, 1921, 227 ss.; V. ANDRIOLI, Intorno ai principii generali del nuovo ordine giuridico, in 
Riv. dir. proc. civ., 1940, 256-257; C. LONGO, Istituzioni di diritto privato, Padova, Cedam, 1939, 
26 ss.; F. CARNELUTTI, Teoria generale del diritto, Roma, Soc. ed. del Foro Italiano, 1940, 146 
ss. 
5 Vedi V. CRISAFULLI, Per la determinazione del concetto dei principi generali del diritto, in Riv. 
int. fil. dir., 1941, 49. 
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dell’ordinamento» 6 . I “principi generali” erano, dunque, principi non scritti, 
funzionali all’integrazione delle norme particolari espresse.  
Diversamente, secondo la tendenza dottrinaria che faceva capo a Santi 
Romano7, i principi non si esaurivano in quelli ricavati attraverso il procedimento 
di astrazione, in quanto accanto a questi ultimi era dato rinvenirne altri, 
«rivelantisi attraverso la concreta configurazione e maniera d’essere delle singole 
istituzioni, cui necessariamente ineriscono, e dello Stato medesimo»8. 
Ciò che accomunava le due tesi dottrinali sui “principi generali del diritto” è 
che si trattasse di «principi tacitamente posti», inespressi: con la differenza che il 
primo orientamento poneva l’accento sull’inammissibilità di principi generali 
formulati9, mentre il secondo teneva a sottolineare, soprattutto, il carattere non 
necessariamente volontaristico del diritto. 
La svolta rispetto all’idea di fondo che i principi fossero solo norme 
inespresse10 si ebbe, principalmente, a seguito delle riflessioni di Vezio Crisafulli, 
il quale, pur dichiarandosi più vicino alla seconda delle tesi dottrinali richiamate, 
finì per rifiutarle entrambe11. A suo avviso, infatti, la dottrina del tempo aveva 
erroneamente interpretato l’art. 3 delle disposizioni preliminari del codice civile 
del 1865, ricavando da esso un’implicita contrapposizione tra norme espresse 
(ovvero le norme particolari) e norme inespresse (ovvero i principi generali). 
Invece, secondo il giurista di origini genovesi, «il senso proprio dell’art. 3», 
semmai, sarebbe stato quello «di contrapporre il caso di norme particolari, dirette 
appositamente a disciplinare un dato rapporto, agli altri casi di disciplina del 
rapporto medesimo ottenuta, invece, in base a norme non specificamente ed 
esclusivamente dettate per esso»12, tra le quali figurerebbero i principi generali del 

6 Cfr. F. FERRARA, Trattato di diritto civile italiano, cit., 228. Sul punto cfr., altresì F. 
CARNELUTTI, Teoria generale del diritto, cit., 146: «Principi del diritto sono dunque le regole 
inespresse, dalle quali derivano, attraverso la loro applicazione ai casi previsti, i precetti 
formulati, in via generale o particolare». 
7 Ci si riferisce a S. ROMANO, Corso di diritto costituzionale, Padova, Cedam, 1940, 327 ss. 
8 V. CRISAFULLI, Per la determinazione del concetto dei principi generali del diritto, cit., 50 e 51. 
9 Cfr. V. ANDRIOLI, Intorno ai principii generali del nuovo ordine giuridico, cit., 257-258. 
10  L’idea che i principi non fossero qualificabili come norme giuridiche poteva 
considerarsi, infatti, ormai superata. A sostenerla fu, ad esempio, F. CARNELUTTI, Teoria 
generale del diritto, cit., 147 ss., nonché, successivamente, E. BETTI, Interpretazione della legge  e 
degli atti giuridici, Milano, Giuffrè, 1971, 310 ss., spec. 312. Secondo l’A., infatti, i principi si 
limiterebbero ad affermare «orientamenti e ideali di politica legislativa, capaci di una 
indefinita e (…) inesauribile virtualità». Pertanto, «ogni tentativo di fissar[li], ridur[li] e 
tradur[li] in termini precettivi (…) è, per necessità di cose, illusorio e destinato a fallire». 
11 V. CRISAFULLI, Per la determinazione del concetto dei principi generali del diritto, cit., 157 ss. 
12 Cfr. V. CRISAFULLI, Per la determinazione del concetto dei principi generali del diritto, cit., 
164. 
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diritto. Con il conseguente abbandono della distinzione principi generali/norme 
inespresse, e la sua sostituzione con l’altra, principi generali (espressi o inespressi 
che siano)13/norme particolari. 
Superata l’idea che fosse la natura di norme inespresse a caratterizzare i 
principi, dunque, la dottrina si è dovuta nuovamente porre il problema 
dell’identificazione dei caratteri distintivi dei principi, questa volta al fine di 
differenziarli dalle norme particolari o di dettaglio. 
 
 
3. Principi espressi e principi inespressi  
La riflessione crisafulliana, dunque, ha spinto affinchè la dottrina spostasse 
l’attenzione dall’apparente problema della natura inespressa dei principi a quello, 
più grave e serio, dell’individuazione delle caratteristiche proprie di questa 
tipologia di norme. 
Ciò, innanzi tutto, ha avuto come conseguenza quella di ammettere che i 
principi possano assumere tanto le sembianze di norme espresse o esplicite, quanto 
quelle di norme inespresse o implicite. 
La differenza, come è noto, sta nel fatto che un principio può dirsi espresso 
quando esso è consacrato in una disposizione legislativa, che costituisce 
formulazione esauriente del principio stesso. Un principio espresso, in altri 
termini, non è altro che «il significato di una determinata disposizione» 14 , a 
prescindere dal fatto che lo stesso legislatore la qualifichi esplicitamente come 
principio. 
Un principio inespresso, invece, non può essere ascritto ad una specifica 
disposizione legislativa come suo significato. 
Esso può essere ricavato a partire dall’interpretazione di altre norme in due 
modi: per deduzione o – come quasi sempre avviene – per induzione15. 
Il primo caso si verifica, ad esempio, quando un principio viene fatto 
discendere da un principio più generale a cui è sotteso16 . In altri termini, il 

13 V. CRISAFULLI, Per la determinazione del concetto dei principi generali del diritto, cit., 166. 
14 Così R. GUASTINI, Dalle fonti alle norme, Torino, Giappichelli, 1990, 122; sul punto 
cfr. altresì L. PRIETO SANCHIS, Sobre principios y normas. Problemas del razonamiento juridico, 
Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1992, 135. 
15 Occorre, però, precisare che, secondo Crisafulli, non si può parlare di “induzione” 
ma di “intuizione” quando si tratta di quei principi “istituzionali” romaniani, i quali si 
desumono immediatamente dall’esistenza e dalla vita dell’ordinamento. Tali principi, a suo 
avviso, si intuiscono, nel senso che si ricavano attraverso un procedimento induttivo 
“immediato”, a partire dalla realtà stessa del modo di essere e del funzionamento delle 
istituzioni (sul punto cfr. V. CRISAFULLI, Per la determinazione del concetto dei principi generali del 
diritto, cit., 159). 
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principio implicito è estrapolato in via interpretativa da un altro principio che lo 
ricomprende: si tratta di un procedimento analitico, la cui (limitata) cogenza è 
dovuta «alla forma logica delle norme e alla costanza del loro significato»17. 
Nel secondo caso, il principio viene estratto, attraverso quel «processo 
logico di progressiva astrazione generalizzatrice» richiamato in precedenza, da: 1) 
una pluralità di norme espresse, che possono essere addotte come ragioni a 
sostegno della validità di quel principio; 2) una singola disposizione, dalla quale si 
estrapola, oltre alla norma espressa che ne costituisce il significato, anche la 
norma inespressa. 
In altri termini, il processo di induzione consiste nella ricerca della ratio di 
una o più norme, ovvero dello «scopo in senso lato (…), [del] valore la cui 
soddisfazione appare agli occhi dell’utente come lo scopo dell’accettazione di 
quelle norme, della loro esistenza nell’ordinamento giuridico»18. Nonostante si 
presenti simile al procedimento analogico, ne rimane distinto: l’analogia (legis), 
infatti, mostra una minore tendenza alla generalizzazione del principio «nel senso 
che una volta creata la regolamentazione analogica del nuovo caso singolo, la 
procedura di normazione tende a fermarsi a questo» 19 ; nel procedimento di 
ricostruzione di un principio inespresso, invece, quest’ultimo tende a generare una 
pluralità di norme applicabili a diverse fattispecie rientranti nell’ambito di 
applicazione del principio20. È piuttosto chiaro, dunque, che non si tratta di un 
procedimento cogente, poichè qualunque gruppo di norme che abbiano qualcosa 
in comune potrebbe essere usato per costruire un numero indefinito di principi 
che le giustifichino. Conseguenza di ciò è che il ricorso ai principi impliciti 
concede larga discrezionalità all’interprete, tanto che in questi casi si è parlato di 
attività creativa di norme: a ben vedere, il grado di discrezionalità e, quindi, di 
creatività, è destinato ad aumentare al diminuire del numero di norme espresse 





16 L. PRIETO SANCHIS, Sobre principios y normas. Problemas del razonamiento juridico, cit., 
145-146. 
17 Cfr. M. JORI, I principi nel diritto italiano, in Sociologia del diritto, 1983, 23. 
18 M. JORI, I principi nel diritto italiano, cit., 21. 
19 M. JORI, I principi nel diritto italiano, cit., 21-22. 
20 Ancora M. JORI, I principi nel diritto italiano, cit., 22. 
21 R. GUASTINI, Dalle fonti alle norme, cit., 127-128. 
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4. Alla ricerca dei tratti distintivi dei principi: Crisafulli e Modugno 
Ad ogni modo, la distinzione tra principi espressi e principi inespressi non 
si traduce in una dicotomia tra principi di natura diversa 22 . Ciò che Vezio 
Crisafulli ha messo in luce, del resto, è proprio il fatto che i principi costituiscono 
una tipologia di norme con caratteri propri, che le rendono distinguibili da tutte le 
altre. Di conseguenza, il vero nodo sotteso al tema dei principi è quello relativo 
all’identificazione dei tratti peculiari che ne consentono il riconoscimento, ed è 
con questo nodo che la dottrina si è dovuta confrontare. 
Si pensi, in primo luogo, alle riflessioni offerteci dallo stesso Crisafulli. Ad 
avviso di quest’ultimo, i principi si caratterizzano per essere il presupposto logico 
delle norme di dettaglio: «principi sono le norme – scritte e non scritte – dalle 
quali logicamente derivano le norme particolari – anche queste, scritte e non 
scritte – e alle quali, inversamente si perviene risalendo immediatamente da queste 
ultime»23. Essi «stanno alle norme (particolari) come il più sta al meno, come 
quello che è anteriore, a quello posteriore e conseguente: (…) vorrei dire che essi 
rappresentano logicamente, il principio rispettivo delle varie norme particolari»24. 
Questa tesi è stata accolta e ulteriormente sviluppata da Franco Modugno, 
che oltre al carattere funzionale dei principi, in forza del quale essi si 
contrappongono alle norme di dettaglio «che li svolgono, li sviluppano e ne 
rendono possibile l’applicazione» 25 , rintraccia altri due tratti distintivi di tali 
norme: la loro natura implicita e la loro capacità normogenetica. 
La prima caratteristica non va confusa con la vecchia idea che la dottrina 
aveva dei principi come norme inespresse, in opposizione alle norme 
positivamente formulate. Modugno, infatti, per natura implicita dei principi intende 
riferirsi al fatto che «vi è in essi (…) un’eccedenza di contenuto deontologico o 
assiologico rispetto a quello proprio delle comuni norme giuridiche»26. Ecco perchè 
anche se espressamente formulato in una disposizione, il principio dovrà 

22  Cfr. F. SORRENTINO, I principi generali dell’ordinamento giuridico nell’interpretazione e 
nell’applicazione del diritto, in Diritto e Società, 1987, 184. 
23 V. CRISAFULLI, Per la determinazione del concetto dei principi generali del diritto, cit., 239. 
Tuttavia, l’A. precisa che possono sussistere casi in cui la norma particolare può “esaurire per 
intero” la portata del principio, finendo con il costituire principio di sé medesima. 
24 V. CRISAFULLI, Per la determinazione del concetto dei principi generali del diritto, cit., 239. 
Cfr. anche F. CUOCOLO, Le leggi cornice nei rapporti fra Stato e regioni, cit., 38, secondo il quale la 
disciplina contenuta nella norma-principio «consiste sempre in un criterio di valutazione 
normativa e spiega dunque, sia pure in varia misura, un’efficacia determinante nei confronti 
della normazione successiva alla quale spetta svolgere e concretare il tema proposto dalla 
norma-principio» 
25 Cfr. F. MODUGNO, Principi generali dell’ordinamento, cit., 4. 
26 F. MODUGNO, Principi generali dell’ordinamento, cit., 3, corsivo dell’Autore. 
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comunque essere ricostruito attraverso l’opera dell’interprete che ne trarrà «un 
fascio indeterminato di valutazioni o qualificazioni di oggetti, fatti, situazioni, stati di 
cose, comportamenti, ecc., potenzialmente idoneo a sciogliersi, a concretarsi, di 
volta in volta, in qualificazioni determinate, puntuali, e quindi applicabili a 
concrete fattispecie»27. 
Peraltro, tale “eccedenza di contenuto deontologico o assiologico” presente nel 
principio – ed è questa la seconda delle caratteristiche sopra accennate – si 
traduce «nella capacità produttiva di tutte le norme che da esso discendono e che 
quindi in esso non s’identificano e non si esauriscono»28. Dunque, i principi non 
solo come norme, ma anche e soprattutto come fonti di norme29. 
4.1. Segue. Bobbio e Guastini 
Altri Autori, invece, hanno ritenuto di non poter individuare una volta per 
tutte i caratteri propri dei principi, poiché tali norme – a loro avviso – «non 
costituiscono affatto una categoria semplice ed unitaria»30, e l’unica certezza in 
merito ad esse è proprio quella relativa alla loro multiformità e alla impossibilità di 
tratteggiarne un profilo comune. 
Così, ad esempio, Norberto Bobbio ha preferito limitarsi a richiamare i 
diversi criteri di distinzione dei principi rispetto alle altre norme, adottati in 
dottrina «separatamente o congiuntamente o, più spesso promiscuamente, anzi 
alla rinfusa»31. Applicando tali criteri i principi sarebbero, di volta in volta: 1) 
norme più generali delle altre perché «valgono per un’intera materia (…) o per 
un’intera branca del diritto»; 2) norme fondamentali o norme-base del sistema 
«nel senso che senza di esse il sistema non potrebbe sussistere come ordinamento 
effettivo dei rapporti di vita di una determinata società; 3) norme direttive, in 
quanto indicherebbero «l’orientamento etico-politico a cui un dato sistema si 
ispira»; 4) norme indefinite, perché suscettibili di una serie indefinita di 
applicazioni; 5) norme indirette, poiché necessitano di norme che ne consentano 
l’attuazione32. 

27 F. MODUGNO, Principi generali dell’ordinamento, cit., 4, corsivo dell’Autore. 
28 Ancora F. MODUGNO, Principi generali dell’ordinamento, cit., 4. 
29 Sul punto v. anche F. CUOCOLO, Le leggi cornice nei rapporti fra Stato e regioni, cit., 39. 
Secondo l’A., infatti, la “norma-principio” è dotata di una “capacità e forza creatrice” che 
non è presente – o per lo meno lo è in minor grado – nelle norme di dettaglio. Questo 
carattere, tuttavia, varia di intensità da principio a principio, in quanto non dipende 
unicamente dalla struttura di quest’ultimo ma anche dal rapporto con la norma di dettaglio. 
30 N. BOBBIO, Principi generali del diritto, cit., 893. 
31 N. BOBBIO, Principi generali del diritto, cit., 890. 
32 N. BOBBIO, Principi generali del diritto, cit., 891. 
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Anche Riccardo Guastini ritiene che si debba abbandonare l’impresa di 
elaborare un “test” unico per tutti i principi, per puntare, più modestamente, ad 
identificarne soltanto alcuni sulla base di uno o più caratteri che essi possono 
presentare. In altre parole, non esistono caratteristiche che contraddistinguono 
tutti i principi, bensì caratteristiche che possono consentire di riconoscere alcuni 
casi di norma-principio. Tali caratteristiche attengono talvolta alla formulazione 
dei principi, talaltra al loro contenuto normativo o alla loro struttura. 
Quanto al primo tipo di caratteri, secondo Guastini, alcuni principi sono 
privi di qualsivoglia formulazione, non nel senso di formulazione “ufficiale” – come 
accade per i principi inespressi – ma nel senso che «alcuni principi sono 
abitualmente menzionati ma non formulati: si usa cioè chiamarli “per nome”, ma 
nessuno ne azzarda una succinta formulazione normativa»33. Molti principi, poi, 
sono formulati ricorrendo a concetti controversi, ovvero a termini «il cui 
significato è una variabile dipendente delle diverse concezioni etiche o politiche 
ad esso connesse»34. Inoltre vi sono principi riconoscibili per la loro formulazione 
in un linguaggio “ottativo” o “valutativo”, con la conseguenza che dirigono il 
comportamento in modo indiretto35. Infine, e più in generale, alla maggior parte 
dei principi non si addice né la forma imperativa né quella deontica. 
Dal punto di vista del loro contenuto, invece, Guastini rileva che: 1) alcuni 
principi si distinguono per il fatto che prescrivono il raggiungimento di un fine, 
per la realizzazione del quale i destinatari possono scegliere tra una pluralità di 
mezzi alternativi; 2) molti principi sono norme “di secondo grado”, ovvero 
norme sull’applicazione del diritto, le quali «si rivolgono non ai privati cittadini, 
bensì agli organi giurisdizionali e amministrativi, e si riferiscono non direttamente 
alla condotta, bensì ad altre norme»36; 3) spesso i principi non sono riconducibili 
alla forma condizionale che caratterizza la maggior parte delle norme, in quanto 
proclamano un fine o un valore da perseguire non già in presenza di una precisa 
fattispecie ma incondizionatamente. 
Da ultimo, Guastini ritiene di poter ravvisare nella maggior parte dei 
principi la struttura logica di un enunciato condizionale “defettibile”, ovvero che 
ammette eccezioni implicite e insuscettibili di enumerazione esaustiva. I principi, 

33 R. GUASTINI, Teoria e dogmatica delle fonti, Milano, Giuffrè, 1998, 278. Secondo l’A. 
esempi di questi principi sarebbero il principio di separazione dei poteri e il principio di 
certezza del diritto. 
34  R. GUASTINI, Teoria e dogmatica delle fonti, cit., 279. Ne sarebbe un esempio il 
principio di uguaglianza. 
35  Cfr. R. GUASTINI, Teoria e dogmatica delle fonti, cit., 279. L’A. cita, 
esemplificativamente, l’art. 11 della Costituzione italiana. 
36 Sempre R. GUASTINI, Teoria e dogmatica delle fonti, cit., 280. 
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cioè, «impongono non obblighi assoluti, ma obblighi (…) che possono essere 
“superati” o “derogati” ad opera di altri principi»37. 
 
 
5. Principi e regole: uno spunto ricostruttivo 
Il dibattito dottrinale sul tema dei principi, a partire da Ronald Dworkin, si è 
spostato dalla ricerca dei caratteri propri di questa tipologia di norme, per 
incentrarsi sulla contrapposizione tra le regole e i principi stessi. 
Pertanto, la ricostruzione dei modelli di principi che si cercherà di offrire 
nei prossimi paragrafi risentirà inevitabilmente di questa impostazione38, il cui 
pregio sembra essere quello «di offrire uno schema, un modello iniziale»39, utile per 
non perdersi nella selva di nozioni, concetti e significati che nel tempo sono stati 
ricondotti alle norme-principio. 
 In particolare, è possibile rinvenire due diversi approcci nello studio dei 
caratteri che dovrebbero contraddistinguere i principi, da un lato, e le regole, 
dall’altro. 
Un primo approccio tende a configurare il rapporto tra i due termini alla 
stregua di una contrapposizione: principi e regole appartengono a categorie 
diverse, sono differenti, innanzi tutto, su un piano logico. È una distinzione 
categoriale, qualitativa, che sembra presupporre “un’ontologia delle norme”, «così 
che una norma, fin dall’inizio (…) o è un principio o è una regola»40. 
Secondo un diverso approccio, invece, vi è solo una differenza quantitativa, 
di grado, tra i due termini: entrambi presentano determinate caratteristiche, ma in 
misura diversa. Le norme, quindi, si configurano come principi o come regole a 
seconda della interpretazione e applicazione che ricevono o del modo di 
argomentare a partire da esse, o, ancora, di risolvere i conflitti tra loro. Ogni 
disposizione può esprimere «contingentemente o un principio o una regola (…), 
oppure può [esprimere] un principio, in un momento dato e rispetto ad un caso, e 
una regola, in un altro momento e con riferimento ad un altro caso»41. 

37 R. GUASTINI, Teoria e dogmatica delle fonti, cit., 282. 
38 Per una ricostruzione in chiave storica della distinzione tra regole (regulae juris) e 
principi (maximae juris) v. G. ALPA, Principi generali, in Dig. disc. priv. (sez. civ.), vol. XIV, Torino, 
Utet, 1996, 356 ss. 
39 La fecondità di tale prospettiva è messa in luce anche da R. BIN, Diritti e argomenti, 
Milano, Giuffrè, 1992, 9 ss., spec. 10, nell’ambito del suo studio sulle norme costituzionali 
che tutelano i diritti. 
40 P. COMANDUCCI, Principi giuridici e indeterminazione del diritto, in Analisi e diritto, 1997, 
59. 
41 Ancora P. COMANDUCCI, Principi giuridici e indeterminazione del diritto, cit. 59. 
121 
D’ora in poi chiameremo “distinzione forte” tra regole e principi quella in 
linea con il primo approccio teorico, e “distinzione debole” quella relativa 
all’orientamento dottrinale richiamato da ultimo42. 
 
 
6. I modelli di principi secondo la “distinzione forte” 
Le teorie che potrebbero essere ricondotte nel solco della “distinzione 
forte” tra regole principi, come già accennato, sono quelle secondo cui ciascuno 
dei due termini posti a confronto presenta proprie peculiarità non rinvenibili 
nell’altro, le quali dovrebbero permettere di stabilire quando ci si trova dinanzi ad 
una regola e quando, invece, si ha a che fare con un principio. 
Tra i principali modelli di principi (e regole) costruiti a partire da questa idea 




6.1. “Principles” e “rules” in Dworkin 
Il modello di principi che ci offre Dworkin prende le mosse dalla critica che 
costui rivolge alla teoria del diritto di matrice giuspositivista, secondo la quale, ai 
fini dell’individuazione del diritto, sarebbe sufficiente ricorrere ad un singolo e 

42 Sulla classificazione tra teorie che distinguono regole e principi da un punto di vista 
qualitativo e teorie che operano tale distinzione su un piano meramente quantitativo cfr. R. 
ALEXY, Theorie der Grundrechte, Baden-Baden, Nomos, 1985, trad. it. Teoria dei diritti 
fondamentali, Bologna, Il Mulino, 2012, 106.  Le efficaci espressioni «distinzione forte» e 
«distinzione debole», invece, sono state prese in prestito da R. GUASTINI, Principi di diritto, in 
Dig. disc. priv. (sez. civ.), vol. XIV, Torino, Utet, 1996, 341 ss., part. 342 e 343. Sul punto cfr. 
anche L. PRIETO SANCHIS, Sobre principios y normas. Problemas del razonamiento juridico, cit., 131 
ss.; nonché G. PINO, I principi tra teoria della norma e teoria dell’argomentazione giuridica, in 
Diritto&Questioni pubbliche, 2012, 80 ss., spec. 80 e 81. L’A. tiene a precisare che si tratta non 
di «specifiche e coese teorie» ma di «famiglie di teorie», ciascuna delle quali è sostenuta 
seguendo strategie argomentative diverse. 
43  In realtà vi sarebbero almeno due versioni più estreme dell’approccio che 
contrappone i principi alle regole da un punto di vista qualitativo. 
Ci si riferisce, innanzi tutto, a E. BETTI, Interpretazione della legge  e degli atti giuridici, cit., 
312, secondo il quale, come già detto (vedi supra nt. 10), i principi non apparterrebbero al 
mondo delle norme. 
In secondo luogo, nei primi anni successivi all’entrata in vigore della Costituzione vi è 
stato chi, in seno alla dottrina, ha sostenuto che i principi fossero sì norme, ma norme 
inefficaci. Sul punto cfr. G. AZZARITI, Problemi attuali di diritto costituzionale, Milano, Giuffrè, 
1951, 97 ss. 
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fondamentale test, il c.d. test di pedigree44. Tuttavia, per il giurista americano, tale test 
potrebbe funzionare solo quando si abbia a che fare con il mondo delle regole 
(rules) e non anche quando ci si imbatta in standard differenti, come nel caso dei 
principi (principles)45, anch’essi necessari ai fini della comprensione del fenomeno 
giuridico. I principi, infatti, al pari delle regole, sono volti ad orientare l’attività di 
applicazione del diritto: ciò che cambia è il modo in cui i due tipi di standard 
incidono sulle decisioni degli operatori giuridici. 
Le regole, in particolare, «sono applicabili nella forma del tutto-o-niente. Se 
si danno i fatti stabiliti da una regola allora: o la regola è valida, e in tal caso si 
deve accertare la risposta che essa fornisce; oppure la regola è invalida, e in tal 
caso non influisce sulla decisione»46. L’alternativa è secca, tertium non datur. 
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44 Sul punto vedi G.R. CARRIÒ, Principi di diritto e positivismo giuridico, in R. GUASTINI (a 
cura di), Problemi di teoria del diritto, Bologna, Il Mulino, 1980, 75 ss., spec. 87 e 88, il quale 
mette in rilievo come, nella visione  di Dworkin, «il test dell’origine o pedigree non serv[a] per 
riconoscere i principi» ma solo «quelle norme che, come le leggi o i precedenti, sono il 
risultato di un atto volontario di creazione giuridica». 
S. PAJNO, Giudizi morali e pluralismo nell’interpretazione costituzionale. Un percorso tra Hart e 
Dworkin, in Analisi e diritto, Torino, Giappichelli, 2013, 25, fa notare che a questa e ad altre 
obiezioni i giuspositivisti hanno replicato efficacemente, «ed infatti esse sono state 
abbandonate dallo stesso Dworkin, come la presunta inadeguatezza del modello positivistico 
in quanto tale a spiegare l’esistenza di principi, oltre che di regole, nell’ordinamento 
giuridico». A tal proposito, J.J. MORESO, Tomates, hongos y significato jurídico, in J.J. MORESO, L. 
PRIETO SANCHÍS, J. FERRER BELTRÁN (a cura di), Los desacuerdos en el derecho, Madrid, 
Fundación coloquio jurídico europeo, 2010, 15 ss., part. 24, nt. 13, rileva come lo stesso 
Dworkin abbia affermato che la distinzione tra principi e regole faccia parte 
dell’“archeologia” del suo pensiero. 
45  Cfr. R. DWORKIN, Taking rights seriously, Cambridge (Mass.), Harvard University 
Press, 1977, trad. it. I diritti presi sul serio, Bologna, Il Mulino, 1982, 90. È bene notare che 
Dworkin distingue all’interno degli standard diversi dalle regole tra principi in senso stretto e 
indirizzi politici (policies): i primi esprimono «un’esigenza di giustizia, o di correttezza, o di 
qualche altra dimensione morale»; i secondi indicano obiettivi da raggiungere (90), 
«argomenti che giustificano una decisione politica mostrando che essa rispetta o salvaguarda 
qualche diritto individuale o di gruppo» (così A. PINTORE, Norme e principi. Una critica a 
Dworkin, Milano, Giuffrè, 1982, 8). Ad ogni modo, l’A. dichiara sin da subito che utilizzerà il 
termine “principi” in senso generico, riferendosi indistintamente ad entrambi gli standard 
richiamati. 
46 R. DWORKIN, I diritti presi sul serio, cit., 93. Così anche S. BARTOLE, Principi generali del 
diritto (diritto costituzionale), in Enc. dir., vol. XXXV, 1986, 523.  
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Viceversa, i principi agiscono sulle decisioni cercando di imprimere loro una 
certa direzione, a prescindere dal fatto che vengano, in definitiva, applicati47. Un 
principio, come ci spiega Dworkin, «potrebbe non prevalere, ma ciò non significa 
che non sia un principio del nostro sistema giuridico»48 perché non è escluso che 
in altre circostanze, sulla base di considerazioni diverse, esso risulti determinante 
ai fini della decisione giudiziale. È chiaro, cioè, che nel modello di principi 
costruito da Dworkin gioca un ruolo fondamentale la dimensione del peso e 
dell’importanza che ciascun principio può avere in relazione ad una determinata 
questione giuridica49. 
Per le regole è diverso. Non si tratta del loro peso o della loro importanza: 
«se due regole confliggono, una di esse non può essere una regola valida»50, 
pertanto deve essere espunta dall’ordinamento secondo criteri prefissati. 
Certamente può accadere che una regola vada incontro ad eccezioni: l’importante, 
in questi casi, è che la regola venga enunciata insieme alle eccezioni che soffre, 
perché esse concorrono a definirne il campo di applicazione51. Da qui un’altra 
rilevante differenza con i principi: questi ultimi, quando concorrono con altri 
principi, possono soccombere in ragione del peso minore che hanno in uno 
specifico caso e, tuttavia, il principio “contrario” che è risultato prevalente non 
verrà mai considerato come un’eccezione rispetto a quello disatteso. 
Principi e regole sono, in definitiva, «termini irriducibili, (…) logicamente 
differenti» 52 : i primi costituiscono ragioni che spingono in una determinata 
direzione e anche quando non vengono applicati sopravvivono. Le seconde, 
invece, impongono risultati qualunque cosa accada: «quando si raggiunga un 
risultato contrario, la regola è stata disattesa o mutata»53. E ancora, mentre queste 
ultime esprimono ragioni sufficienti per la decisione, i principi costituiscono ragioni 
necessarie – ma non sufficienti – ai fini della definizione di una questione giuridica, 
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47 Secondo S. BARTOLE, Principi generali del diritto (diritto costituzionale), cit., questo modo 
di essere dei principi è strettamente connesso con il loro carattere elastico e con «la generalità 
e pervasività delle loro indicazioni». 
48 R. DWORKIN, I diritti presi sul serio, cit., 95. 
49 R. DWORKIN, I diritti presi sul serio, cit., 96, chiarisce, però, che il peso e l’importanza 
di un principio sono relativi perché non è possibile stabilirli una volta per tutte, ma occorre 
valutarli caso per caso, anche in ragione degli altri principi che entrano in gioco. 
50 Cfr. R. DWORKIN, I diritti presi sul serio, cit., 97. 
51 R. DWORKIN, I diritti presi sul serio, cit., 94 e 95. 
52 Come osserva A. PINTORE, Norme e principi. Una critica a Dworkin, cit., 18. 
53 R. DWORKIN, I diritti presi sul serio, cit., 108. 
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in quanto capaci di condizionare la decisione «solo con il supporto di altre 
considerazioni, di altri principi»54. 
 
 
6.2. Alexy e i “precetti di ottimizzazione” 
L’approccio teorico di Dworkin al tema dei principi e delle regole è stato 
ripreso e sviluppato da Robert Alexy nella sua Theorie der Grundrechte55. Il modello 
di principi costruito dal giurista e filosofo tedesco, infatti, ha come (esplicito) 
presupposto l’idea che la differenza tra principi e regole sia di tipo qualitativo. Il 
tassello che Alexy aggiunge è dato dall’individuazione del criterio che permette, a 
suo avviso, di operare questa “distinzione forte” tra i due tipi di norme. 
In particolare, l’Autore sostiene che «il punto decisivo per la distinzione tra 
regole e principi è che i principi (Prinzipien) sono norme che prescrivono che 
qualcosa è da realizzare nella misura più alta possibile relativamente alle possibilità 
giuridiche e fattuali»56 . Essi si configurano come «precetti di ottimizzazione», 
suscettibili di una realizzazione “graduale”, che varia in base alle possibilità di 
fatto e di diritto57. Se due principi collidono, uno dei due deve prevalere sull’altro, 
ma in altre circostanze ben potrà accadere che lo stesso principio si trovi a 
soccombere: «si può intendere tutto questo se si afferma che i principi, nei casi 
concreti, hanno diverso peso, e che ha la priorità il principio con il peso di volta 
in volta maggiore»58. La prevalenza di un principio su di un altro, secondo Alexy, 
si può stabilire attraverso un apposito procedimento di bilanciamento mirante a 
risolvere le collisioni tra norme di questo tipo59. 
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54 Cfr. A. PINTORE, Norme e principi. Una critica a Dworkin, cit., 21 e 22, la quale, tuttavia 
muove una serie di critiche alla distinzione dworkiniana tra principles e rules (17 ss.). 
55 Come mette in luce O. CHESSA, Libertà fondamentali e teoria costituzionale, cit., 364 ss. 
56 R. ALEXY, Teoria dei diritti fondamentali, cit., 106. 
57 Così R. ALEXY, Teoria dei diritti fondamentali, cit., 106; ID., Collisione e bilanciamento quale 
problema di base della dogmatica dei diritti fondamentali, in M. LA TORRE – A. SPADARO (a cura di), 
La ragionevolezza nel diritto, Torino, Giappichelli, 2002, 37; nonché ID., Valori, principi e regole, in 
Ars interpretandi, 2005, 98. 
58 Ancora R. ALEXY, Teoria dei diritti fondamentali, cit., 110, il quale, come Dworkin (vedi 
supra, par. 3.1), attribuisce rilievo al peso dei principi. 
59 Si badi bene che il procedimento di bilanciamento ha come presupposto l’esistenza 
di norme principio di pari rango costituzionale: solo dopo aver accertato questo presupposto 
l’interprete può procedere con i tre test in cui si articola il bilanciamento, ovvero i test di 
“idoneità”, di “necessità” e di “proporzionalità in senso stretto”. Per una efficace sintesi di 
questo controllo di ragionevolezza in tre tappe, cfr. O. CHESSA, Libertà fondamentali e teoria 
costituzionale, cit., 366 ss. 
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Le regole, invece, «sono norme che sempre e soltanto possono essere 
adempiute o non adempiute. Se una regola è in vigore è obbligatorio fare 
precisamente quanto essa richiede, né di più né di meno». Esse, pertanto, si 
configurano come “precetti definitivi” e la loro forma applicativa non è il 
bilanciamento ma la sussunzione60. 
Tuttavia, diversamente da Ronald Dworkin, Alexy ritiene che sia possibile 
inserire nelle regole, ai fini della decisione di un caso, una “clausola di eccezione”: 
«se questo accade, la regola perde, per la decisione del caso, il suo carattere 
definitivo»61, per assumere il “carattere-prima facie” tipico dei principi62. Con una 
differenza: «Un principio viene retrocesso se al principio concorrente pertiene un 
peso maggiore nel caso da decidere. Al contrario una regola non è superata se il 
principio concorrente ha, nel caso concreto, un peso maggiore del principio che 
sostiene la regola»63. Quindi il carattere-prima facie delle regole e il carattere-prima 
facie dei principi non sono equiparabili, nemmeno qualora a vantaggio di 
determinati principi si introduca un onere argomentativo: a ben vedere, «anche la 
regola sull’onere argomentativo non esime dalla necessità di stabilire di volta in 
volta la condizione di priorità nel caso concreto. Essa ha solo come conseguenza 
che, in caso di ragioni ugualmente buone o di dubbio, si deve dare a un principio 




60 Cfr. R. ALEXY, Collisione e bilanciamento quale problema di base della dogmatica dei diritti 
fondamentali, cit., 38. La distinzione tra principi e regole di Alexy è ripresa anche da L. 
MENGONI, Il diritto costituzionale come diritto per principi, in Ars interpretandi, 1996, 103, il quale 
associa alle regole il carattere di “programma condizionale” «che si attua interamente ogni 
volta che la regola riceve applicazione», mentre i principi costituirebbero «un programma di 
scopo, che deve essere attuato nella misura massima compatibile con le possibilità di diritto e 
di fatto esistenti hic et nunc». Queste parole richiamano alla mente i modelli di 
programmazione di N. LUHMANN, Diritto positivo e ideologia, in ID., Illuminismo sociologico, 
Milano, Il Saggiatore, 1983, 224-226. 
61 Come si legge in R. ALEXY, Teoria dei diritti fondamentali, cit., 121. 
62 Che i principi si atteggino come “precetti-prima facie” è, secondo da R. ALEXY, Teoria 
dei diritti fondamentali, cit., 120, dovuto al fatto che essi, seppure pertinenti ad un caso, non 
richiedono che le proprie prescrizioni siano valide, nel caso di specie, come risultati definitivi. 
I principi, cioè, sono «ragioni che possono essere abbandonate per via di altre ragioni». 
63 Sempre R. ALEXY, Teoria dei diritti fondamentali, cit., 119 ss., spec. 121. 
64 R. ALEXY, Teoria dei diritti fondamentali, cit., 122. 
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6.3. I principi come medium tra il mondo dei valori e il mondo delle regole 
Veniamo adesso alla teoria dei principi formulata da Gustavo Zagrebelsky. 
Essa è costruita sulle fondamenta del pensiero di Dworkin e di Alexy circa la 
“distinzione forte” tra principi e regole. Ma si spinge oltre. 
Zagrebelsky, infatti, completa il quadro dei tratti distintivi dei principi 
ponendoli a confronto, da un lato, con i valori (ed è questa la novità), dall’altro, 
con le regole (ed in questo è riscontrabile un elemento di continuità con le teorie 
richiamate). 
Ciò che, innanzi tutto, lo studioso rileva è proprio la scarsa attenzione 
prestata alla diversità categoriale e alla non interscambiabilità tra la nozione di 
principio e quella di valore. Quest’ultimo, a ben vedere, contribuisce tanto quanto 
le regole a delineare il concetto di principio. In particolare, il valore – secondo 
Zagrebelsky – è «un bene finale, fine a se stesso, che sta innanzi a noi come una meta 
che chiede di essere perseguita attraverso attività teleologicamente orientate»65. Esso 
richiede che venga perseguito un risultato, ma non contiene un preventivo criterio 
di legittimità dell’azione o del giudizio: «l’agire “per valori” è infatti refrattario a 
criteri regolativi e delimitativi a priori»66. 
I principi, invece, sono «beni iniziali che vengono assunti come qualcosa che 
vale, ma che – a differenza dei valori – chiedono di realizzarsi attraverso attività 
conseguenzialmente determinate. Stanno alle nostre spalle e incombono su di noi e sulle 
nostre azioni. Riguardano i mezzi del nostro agire, non i fini»67. È lo stesso 
principio, in definitiva, ad assurgere a criterio di validità dell’azione68, ad indicare 
la direzione che questa deve seguire senza, però, specificare quale azione sia 
necessaria nel caso particolare. Solo dalla reazione tra il principio e il caso 
concreto potrà scaturire il significato operativo del principio stesso69. 
Quanto appena detto ci permette, altresì, di cogliere la differenza che, 
secondo Zagrebelsky, intercorre tra principi e regole. Queste ultime, infatti, sono 
soggette alla nota logica dworkiniana del “tutto o niente”, poiché a certi fatti 
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65 Così G. ZAGREBELSKY, La legge e la sua giustizia, Bologna, Il Mulino, 2009, 206. 
66 Ancora G. ZAGREBELSKY, La legge e la sua giustizia, cit., 207. 
67 Cfr. G. ZAGREBELSKY, La legge e la sua giustizia, cit., 208. 
68  Continua G. ZAGREBELSKY, La legge e la sua giustizia, cit., 208: «la norma 
fondamentale dell’agire per principi è: “agisci in ogni situazione concreta in modo che nella 
tua azione si trovi all’opera un riflesso del principio stesso”. Il principio è come un blocco di 
ghiaccio che, a contatto con le circostanze concrete della vita, si spezza in molti frammenti, 
in ciascuno dei quali si trova la stessa sostanza del blocco originario». 
69 Per questa ragione G. ZAGREBELSKY, Il diritto mite, Torino, Einaudi, 1992, 149, 
parla dei principi come norme “senza fattispecie”: essi «non ci dicono nulla, direttamente 
(…), ma ci danno criteri per prendere posizione di fronte a situazioni a priori indeterminate, 
quando vengano a determinarsi concretamente». 
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ricollegano necessariamente determinate conseguenze: le regole «ci dicono come 
dobbiamo, non dobbiamo, possiamo agire in determinate, specifiche situazioni 
previste dalle regole stesse»70. Diversamente, i principi – come si è avuto modo di 
vedere – si sottraggono alla rigida alternativa dell’osservanza-inosservanza, 
creando «una zona intermedia che sfugge alla logica binaria della regola, dove si 
collocano giudizi e comportamenti di natura prudenziale»71. 
Infine, un elemento che ci consente di distinguere i principi dalle regole si 
colloca sul piano dell’interpretazione giuridica: mentre i principi non vanno 
interpretati, perché il loro significato è immediato, autoevidente, le regole sono 
oggetto di svariati metodi interpretativi. Da qui l’idea che le regole necessitino di 
“obbedienza”, mentre i principi di “adesione”72. 
A questo punto è possibile mettere insieme tutti i pezzi del mosaico e 
chiarire in che modo i principi si collochino “a metà strada” tra i valori e le regole. 
Per usare le parole dell’Autore, «si può dire che non c’è regola che non risponda a 
un principio e non c’è principio che non abbia un contenuto di valore. Il principio 
è il medium nel quale troviamo un’apertura “teoretica” al valore e un’apertura 
“pratica” alla regola»73, esso si “illumina” del valore che lo sospinge e a contatto 
con la concretezza dei casi genera regole giuridiche, pur conservando 
«un’autonoma ragion d’essere rispetto alla realtà»74. 
 
 
7. La “distinzione debole” tra principi e regole 
Accanto all’approccio teorico secondo cui la distinzione tra regole e principi 
è “forte” perché rivela la diversa natura, la differenza logica tra queste due 
tipologie di norme, è possibile ravvisare un orientamento dottrinale che, invece, 
ricostruisce questa distinzione in termini più “deboli”, ovvero meramente 
quantitativi75. In altre parole, «certe norme possiedono certe caratteristiche in 
misura maggiore, e allora tendiamo a chiamarle principi; altre norme possiedono 
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70 G. ZAGREBELSKY, Il diritto mite, cit., 149. 
71 G. ZAGREBELSKY, La legge e la sua giustizia, cit., 216. 
72 Cfr. G. ZAGREBELSKY, Il diritto mite, cit., 149. 
73 G. ZAGREBELSKY, La legge e la sua giustizia, cit., 225. 
74 Così G. ZAGREBELSKY, Il diritto mite, cit., 160. Sul punto cfr. anche M. JORI, I 
principi nel diritto italiano, cit., 8. 
75 Sul punto cfr. L. PRIETO SANCHIS, Sobre principios y normas. Problemas del razonamiento 
juridico, cit., 131 ss., spec. 132, il quale, a proposito delle teorie riconducibili alla “distinzione 
debole” tra regole e principi afferma che «su punto de partida es que los llamados principios 
no son nada sustancialmente distintos a las normas, caracterizándose simplemente por la 
posesión de ciertos rasgos (…) que se pueden tener (…) en determinada medida». 
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quelle stesse caratteristiche in misura minore, e allora tendiamo a chiamarle 
regole»76. 
Ma quali sono le caratteristiche che i principi presentano in misura maggiore 
rispetto alle regole? 
La dottrina ne ha ravvisato essenzialmente tre (non necessariamente 
compresenti), tutte graduabili e, dunque, relative77: la generalità, l’indeterminatezza 
e l’importanza. 
Il primo carattere, quello della generalità, si riferisce al campo di applicazione 
dei principi78. Le norme dotate di un alto grado di generalità, infatti, sono norme 
che designano in termini particolarmente estesi la fattispecie cui attengono, per 
cui sono suscettibili di essere applicate ad un numero piuttosto elevato e non 
determinabile a priori di casi della vita79. Come afferma Crisafulli, la generalità è 
«uno speciale modo di essere» della fattispecie a cui si rivolge il principio, «la quale 
(…) comprenderebbe, non una sola ipotesi determinata, ma una serie 
indeterminata di ipotesi, ciascuna delle quali è suscettibile di essere assunta (…) a 
formare altrettante fattispecie diverse»80. Da qui l’efficace definizione dei principi 
come “norme senza fattispecie”, le quali acquistano un significato normativo solo 
quando entrano in contatto con il caso concreto81. 
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76  Come mette bene in luce G. PINO, I principi tra teoria della norma e teoria 
dell’argomentazione giuridica, cit., 94, il quale dichiara di condividere proprio questo secondo 
approccio teorico. 
77 L. PRIETO SANCHIS, Sobre principios y normas. Problemas del razonamiento juridico, cit., 57. 
78 A. PINTORE, Norme e principi. Una critica a Dworkin, cit., 22 ss., spec. 23, distingue dal 
carattere della “generalità” quello della “genericità”. Quest’ultimo riguarderebbe il modo in 
cui la classe dei destinatari e delle azioni, cui si riferisce un principio, viene descritta. Tale 
caratteristica incide sia sul campo di applicazione dei principi, sia sulle conseguenze 
giuridiche che discendono dalla loro applicazione. Infatti, quanto più è ampia ed eterogenea 
la fattispecie cui inerisce un determinato principio, tante più saranno le modalità attraverso le 
quali esso potrà trovare attuazione. I principi, cioè, «prescrivono tipi di atti relativamente 
aspecifici, con la conseguenza di essere adempibil[i] in molteplici, se non indefiniti, modi». 
Sul punto cfr. anche J. RAZ, Legal Principles an the Limits of Law, in Yale Law Journal, vol. 
81, 1972: «principles prescribe highly unspecified actions […]. An act is highly unspecific if it 
can be performed on different occasions by the performance of a great heterogeneus generic 
acts on each occasion». Le regole, invece, pur potendo riferirsi ad una fattispecie 
relativamente generica, ricollegano ad essa una o più conseguenze determinate (G. PINO, I 
principi tra teoria della norma e teoria dell’argomentazione giuridica, cit., 97). 
79 Cfr. R. GUASTINI, Sui principi di diritto, in Diritto e Società, 1986, 603 ss., part. 604. 
80 V. CRISAFULLI, Per la determinazione del concetto dei principi generali del diritto, cit., 235-
236. 
81 G. ZAGREBELSKY, Il diritto mite, cit., 149. 
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Passando all’indeterminatezza dei principi, è stato rilevato come essa possa 
manifestarsi sotto varie forme: quella della vaghezza, quella della controvertibilità 
e quella dell’open texture (o trama aperta) di tali norme82. 
La vaghezza di una norma sta ad indicare che nella descrizione della 
fattispecie astratta compaiono termini dotati di una trama aperta, i quali rendono 
dubbia l’applicazione della norma stessa83. 
Una norma è controvertibile quando contiene termini la cui portata non è 
pacifica84. 
Infine, l’open texture di una norma è ravvisabile in tutti quei casi in cui non è 
possibile delimitare in anticipo e in maniera esaustiva il suo campo di 
applicazione85. Si tratta di quello che Bobbio chiama il carattere “indefinito” dei 
principi, il quale comporta che essi «[siano] suscettibili di una serie indefinita di 
applicazioni»86. 
Accanto ai caratteri strutturali dei principi, ve ne è uno funzionale, ovvero 
quello della loro importanza. Quest’ultima discende dal fatto che la norma-
principio, tendenzialmente, “riflette” un valore, «e di solito un valore che 
rappresenta la caratterizzazione assiologica di un settore più o meno esteso 
dell’ordinamento»87. O, ancora, l’importanza dei principi può essere intesa nel 
senso che essi costituiscono norme “fondamentali” o norme “base” del sistema88, 
sia perché costituiscono il fondamento o la giustificazione rispetto ad altre norme, 
sia perché essi stessi non sembrerebbero richiedere fondamento e giustificazione, 
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82 G. PINO, I principi tra teoria della norma e teoria dell’argomentazione giuridica, cit., 98. 
83 Sul punto cfr. M. ATIENZA, J. RUIZ MANERO, Tre approcci ai principi del diritto, in 
Analisi e diritto, 1993, 10; J.J. MORESO, La indeterminación del derecho y la interpretación de la 
Constitución, Madrid, Centro de Estudios Políticos y Constitucionales, 1997, 108 ss.; nonché 
G. PINO, I principi tra teoria della norma e teoria dell’argomentazione giuridica, cit., 98, il quale precisa 
che «la vaghezza del linguaggio dipende in altre parole da come è fatto il mondo, e dalla 
incapacità del nostro linguaggio di adeguarsi completamente ad esso». 
84 Sul punto cfr. G. PINO, I principi tra teoria della norma e teoria dell’argomentazione giuridica, 
cit., 98. L’A. richiama, tra gli esempi di norme controvertibili, quelle norme che contengono 
riferimenti a concetti dotati di forte carica ideologica (democrazia, dignità, etc.). 
85 Sulla c.d. “trama aperta” delle norme cfr. H. HART, The Concept of Law, Oxford, 
Clarendon, 1971, cap. VIII, il quale fa riferimento a questa caratteristica non allo scopo di 
sottolineare l’indeterminatezza o l’incerta applicazione delle norme, ma per dimostrare, 
all’opposto, che nonostante un certo grado di vaghezza, le norme hanno anche un’area di 
applicazione pacifica. 
86 N. BOBBIO, Principi generali del diritto, cit., 891. 
87 G. PINO, I principi tra teoria della norma e teoria dell’argomentazione giuridica, cit., 101.
88 N. BOBBIO, Principi generali del diritto, cit., 891. 
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in quanto percepiti come autoevidenti 89 . Essi caratterizzano a tal punto un 
sistema normativo che in loro assenza quest’ultimo muterebbe90. In ogni caso, 
l’importanza del principio è cosa diversa dall’importanza della regola: il principio è 
importante in sé, in quanto incarna un determinato valore; la regola, diversamente, 
ha un’importanza strumentale alla realizzazione di un principio91. 
La tesi della “distinzione debole” tra principi e regole, dunque, rifiuta l’idea 
che i due termini siano distinguibili in astratto, sulla base di caratteri logico-
strutturali rinvenibili esclusivamente in una delle due tipologie di norme e non 
nell’altra, poiché una data norma si atteggia come principio o come regola a 
seconda dal grado di generalità, di genericità, di indeterminatezza, di importanza 
(o anche di una sola di queste caratteristiche) che presenta rispetto alle altre 
norme che entrano in gioco. 
 
7.1. Principi e regole nel ragionamento giuridico  
Una versione ancora più “debole” della distinzione tra principi e regole, 
invece, rinuncia anche alla possibilità di individuare alcune caratteristiche, per 
quanto relative e graduabili, comuni ad entrambi i tipi di norme ma presenti in 
ciascuno di essi con un’intensità diversa. È il modello teorico proposto da Letizia 
Gianformaggio, la quale pone l’accento – ai fini della distinzione tra le due classi 
di norme – sul momento interpretativo applicativo: «Dire (…) che una certa 
disposizione di legge contiene una regola anziché un principio o viceversa, non 
significa altro che suggerire pratiche interpretativo-applicative di un tipo anziché 
di un altro»92. In altri termini, il problema dell’identificazione delle regole e dei 
principi, secondo questo approccio teorico, è un problema esclusivamente di 
ragionamento giuridico, il quale viene risolto dall’Autrice sulla base dell’assunto 
che si possa qualificare come regola quella norma la cui applicazione «ha come 
fase centrale e assolutamente determinante l’esito dell’argomentazione, la 
sussunzione di un concetto di specie (fattispecie concreta) sotto un concetto di 

89 Vedi R. GUASTINI, Principi di diritto, cit., 346. Sull’autoevidenza del significato dei 
principi cfr. altresì G. ZAGREBELSKY, Il diritto mite, cit., 149. 
90 Cfr. R. GUASTINI, Sui principi di diritto, cit., 608 e 609; sul punto cfr. anche G. ALPA, 
Principi generali, cit., 356: «i principi di un ordinamento sono intesi anche come i caratteri 
essenziali dell’ordinamento, il suo modo d’essere e d’apparire, la sua fisionomia e la sua 
anima, ovvero, il suo spirito». 
91 Così G. PINO, I principi tra teoria della norma e teoria dell’argomentazione giuridica, cit., 102 
e 103. 
92  L. GIANFORMAGGIO, L’interpretazione della Costituzione tra applicazione di regole ed 
argomentazione basata su principi, in Riv. int. fil. dir., 1985, 65 ss., spec. 72. 
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genere (fattispecie astratta)»93; mentre il principio, pur potendo essere utilizzato 
nell’ambito di un’argomentazione sillogistica, non potrà costituirne mai la 
premessa maggiore. Il fatto che una norma valga come principio «significa che 
l’argomentazione in cui consiste la sua applicazione può anche (…) avere una 
conclusione che si presenta come incompatibile con la formulazione letterale del 
principio» 94 . Tuttavia, ciò non significa che i principi siano in assoluto più 
“deboli” delle regole, in quanto a differenza di queste ultime non possono mai 
essere trascurati, perché – prosegue la Gianformaggio – essi non sono mai 
incompatibili tra loro ma sempre concorrenti 95 . Di conseguenza, «applicarne uno 
significa, insieme, applicare tutti quelli con esso concorrenti alla ricerca del modo 
di sacrificarne ciascuno nella misura minore possibile compatibile con il rispetto 
dovuto a ciascun altro»96. 
 
 
8. Principi e norme di dettaglio 
Prima di chiudere il discorso sui modelli di principi è necessaria una 
precisazione. Come si è avuto modo di vedere, la dottrina ha incentrato larga 
parte del dibattito intorno al tema in esame sulla distinzione tra principi e regole. 
Di conseguenza, i principali modelli di “norma-principio” sono stati costruiti 
proprio a partire da tale contrapposizione. 
Tuttavia, allorquando si passi dal piano della teoria generale del diritto al 
piano dei dati normativi e della giurisprudenza – a maggior ragione per ciò che 
riguarda la competenza legislativa concorrente – non è affatto riscontrabile questa 
distinzione, bensì una diversa: quella tra principi e norme di dettaglio. 
Pertanto, ci si potrebbe chiedere se i modelli di principi elaborati sulla base 
dei caratteri che li distinguono dalle regole siano utilizzabili anche quando a 
queste si sostituiscano le norme di dettaglio. 
A parere di chi scrive, all’interrogativo posto si dovrebbe dare una risposta 
affermativa. Innanzi tutto – lo si è detto in precedenza – questa distinzione tra 
principi e regole è utile soprattutto come “schema iniziale”, come spunto per 

93 Così L. GIANFORMAGGIO, L’interpretazione della Costituzione tra applicazione di regole ed 
argomentazione basata su principi, cit., 71. 
94  L. GIANFORMAGGIO, L’interpretazione della Costituzione tra applicazione di regole ed 
argomentazione basata su principi, cit., 77. 
95 Sul punto cfr. M. JORI, I principi nel diritto italiano, cit., 9: «I principi (…) operano in 
coppia con un principio contrapposto, senza che questo implichi necessariamente la 
presenza di un’antinomia». 
96 Ancora L. GIANFORMAGGIO, L’interpretazione della Costituzione tra applicazione di regole 
ed argomentazione basata su principi, cit., 78. 
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ricostruire i diversi modelli di principi proposti dalla dottrina, a prescindere dal 
termine di raffronto a cui si ricorre per individuare le caratteristiche dei principi 
stessi. 
In secondo luogo, entrambi gli approcci teorici fondati sull’alternativa 
principi/regole, ovvero quello della “distinzione forte” e quello della “distinzione 
debole”, sembrerebbero spendibili anche in relazione al binomio principi/norme 
di dettaglio. 
Infatti, per quanto riguarda il primo approccio, fondato sulla distinzione 
“qualitativa” tra i due tipi di norme, la dottrina spesso ne ha fatto uso al fine di 
individuare ciò che differenzia i principi (fondamentali) dalle norme di dettaglio. 
Basti pensare a coloro i quali identificano i primi con quelle norme legislative che 
sottendono “interessi costituzionalmente tutelati”97; o, ancora, con quelle norme 
che hanno un particolare “peso politico” perché esprimono “valori sostanziali”98. 
Oppure si prenda in considerazione la giurisprudenza costituzionale che ha 
identificato i principi fondamentali con le norme statali che stabiliscono un livello 
minimo di tutela in relazione ad un bene o ad un interesse costituzionalmente 
rilevante o effettuano bilanciamenti tra gli stessi99. 
Quanto alla “distinzione debole” o di grado tra principi e regole, anch’essa è 
stata utilizzata dalla dottrina per spiegare il rapporto che intercorre tra principi e 
norme particolari: è sufficiente, a tal proposito, richiamare alcuni dei criteri di 
distinzione tra le due tipologie di norme richiamati da Bobbio e da Guastini100, 
quale quello della maggiore generalità delle norme-principio o della loro maggiore 
importanza. Così come, per ciò che concerne la giurisprudenza costituzionale, si 
può fare riferimento a tutte quelle pronunce della Corte che configurano i principi 
fondamentali come norme dotate di un grado di generalità più elevato rispetto a 
quelle regionali di dettaglio101. 
In conclusione, nulla sembrerebbe vietare l’utilizzo dei modelli di “norma-
principio” elaborati nell’ambito della teoria generale del diritto a partire dalla 
distinzione con le regole, anche semplicemente come spunto per la ricostruzione 
e la delimitazione del concetto di “principio”, contrapposto a “dettaglio”. 
Infatti, dal rapporto tra questi due termini non sembra poter discendere la 
negazione di ciò che si è detto intorno ai principi sulla base del confronto con le 
regole, ma, piuttosto, si potranno ricavare ulteriori tratti distintivi delle norme-

97 Cfr. R. TOSI, “Principi fondamentali” e leggi statali nelle materie di competenza concorrente, cit., 
172; nonché S. BARTOLE, Art. 117 Cost., cit., 212 ss. 
98 Vedi M. MAZZIOTTI DI CELSO, Studi sulla potestà legislativa delle regioni, cit., 96. 
99 Cfr. infra, parte II, parr. 4.2.2 e 4.2.3. 
100 Cfr. par. 4.1. 
101 Cfr. infra, parte II, parr. 4.1 e 4.8.2. 
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principio, strettamente collegati alla relazione che queste intrattengono con uno 




UNA PLURALITÀ DI NOZIONI DI “PRINCIPI FONDAMENTALI” 
 
1. Dai modelli teorici alle pratiche interpretative: la competenza concorrente e i 
principi fondamentali nella dottrina e nella giurisprudenza costituzionale – 2. Il nodo dei 
principi fondamentali – 3. I principi fondamentali secondo la dottrina – 4. La nozione di 
“principi fondamentali” nella giurisprudenza costituzionale – 4.1. Il criterio strutturale di 
individuazione dei principi fondamentali – 4.2. I criteri sostanziali – 4.2.1. Segue. Gli interessi 
sottesi alla disciplina normativa – 4.2.2. Segue. La tutela dei beni costituzionalmente rilevanti – 
4.2.3. Segue. L’attuazione diretta dei principi costituzionali – 4.3. L’utilizzo di più criteri ai fini 
dell’individuazione dei principi fondamentali – 4.4. Principi fondamentali e diritto 
comunitario – 4.5. La tecnica del “ritaglio” di settori normativi – 4.5.1. Segue. La materia delle 
“professioni” – 4.5.2. Segue. “Governo del territorio”, “tutela e sicurezza del lavoro”, 
“produzione, trasporto e distribuzione dell’energia elettrica” – 4.5.3. – Segue. Il “ritaglio” al 
contrario: il caso dell’“istruzione” – 4.6. I principi fondamentali come norme sulla 
competenza – 4.7. Le norme statali non vincolanti – 4.8. I principi fondamentali nel 
“coordinamento della finanza pubblica” – 4.8.1. Segue. La giurisprudenza costituzionale fino 
al 2010 – 4.8.2. Segue. Il progressivo ridimensionamento degli spazi a disposizioni del 
legislatore regionale – 5. Topografia dei modelli di principi fondamentali – 6. Modelli di 
principi fondamentali e modelli di norma-principio – 7. La desumibilità dei principi 
fondamentali dalla legislazione statale vigente – 7.1. I principi fondamentali di secondo grado 





1. Dai modelli teorici alle pratiche interpretative: la competenza concorrente e i principi 
fondamentali nella dottrina e nella giurisprudenza costituzionale 
Nel capitolo precedente si è cercato di individuare e di analizzare i 
“modelli” di potestà legislativa concorrente teoricamente riconducibili al “nuovo” 
art. 117, terzo comma, Cost., che fossero in linea con l’assetto dei rapporti tra lo 
Stato e le Regioni improntato al «pluralismo paritario». Si è, però, anche detto che 
tali “modelli” – quello delle competenze separate o riservate e quello imperniato su 
un generale principio di sussidiarietà, letto in combinazione con il principio di 
leale collaborazione – non sono riusciti ad ottenere compiuta realizzazione 
perché, quanto al primo, non è mai stato trovato il modo di tracciare una linea di 
demarcazione tra le sfere di competenza statale e regionale: a tal proposito, è stato 
fatto notare che il “modello” della riserva di competenze «coniuga un’apparente 
rigidità dei confini fra competenze legislative statali e regionali (…) con una 
estrema difficoltà nel definire un confine chiaro tra ciò che può essere ricondotto 
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al concetto di principio e ciò che può essere ritenuto sviluppo o dettaglio»102. 
Mentre per ciò che riguarda il secondo, nell’attuale quadro normativo non sono 
previsti né strumenti né procedure in grado di vincolare il legislatore statale al 
ricorso a pratiche collaborative, al fine di identificare e tutelare, insieme alle 
Regioni, le istanze di unitarietà presenti nei settori di legislazione concorrente. 
A questo punto, dunque, si pone la seguente questione: quale “modello” o 
quali “modelli” di competenza concorrente ci ha consegnato la prassi? In altre 
parole, se i “modelli” presi in esame nel capitolo precedente non sono riusciti ad 
affermarsi per le ragioni suesposte, quali sono le caratteristiche dell’attuale potestà 
legislativa concorrente secondo la Corte costituzionale? 
 
 
2. Il nodo dei principi fondamentali 
Per provare a rispondere a queste domande è necessario affrontare il nodo 
principale della competenza concorrente “all’italiana”, ovvero il riparto della 
legislazione in “principi fondamentali” statali e norme regionali c.d. “di dettaglio”. 
Nei paragrafi successivi, pertanto, si intende, da una parte, offrire un quadro 
sintetico degli orientamenti dottrinali circa il significato attribuito, nell’ambito 
dell’attuale Titolo V, alla locuzione “principi fondamentali”; dall’altra, ripercorrere 
la giurisprudenza costituzionale sulle materie di competenza concorrente, così da 
mettere in luce la varietà, la moltitudine e, per certi versi, la contraddittorietà delle 
nozioni che di essi ha offerto la Corte. Al contempo, nell’ambito di questo lavoro 
di “mappatura”, si cercherà di mettere in rilievo l’influenza dei modelli teorici 
concernenti le norme-principio, di cui si è parlato nella prima parte del capitolo, 
sulle ricostruzioni dottrinali e giurisprudenziali relative ai “principi fondamentali” 
della legislazione concorrente. 
È possibile anticipare sin d’ora che l’analisi che ci si appresta a svolgere, 
innanzi tutto, ci rivelerà che non è possibile sapere cosa costituisca “principio 
fondamentale” di una materia prima che la Corte si sia pronunciata, di volta in 
volta, sul punto: e nemmeno allora si potrà escludere del tutto che, in futuro, la 
nozione di “principio fondamentale” offertaci dalla Corte venga, ad opera della 
stessa, trasformata. In secondo luogo, il lavoro di analisi non ci consegnerà un 
solo e ben definito “tipo” di competenza concorrente, ma tanti “modelli” quante 
sono le nozioni di “principi fondamentali” proposte in sede dottrinale nonchè, 
soprattutto, dai giudici costituzionali. 
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3. I principi fondamentali secondo la dottrina 
Passando, quindi, ad esaminare la dottrina che è tornata ad interrogarsi su 
cosa siano i “principi fondamentali” dopo l’intervento della legge costituzionale n. 
3 del 2001, in primo luogo occorre prestare attenzione al fatto che la maggior 
parte degli studiosi hanno optato per una distinzione “forte” 103 tra di essi e le 
norme regionali “di dettaglio”. 
Alla base dei criteri distintivi elaborati dalla dottrina prevalente, infatti, vi è 
l’idea che si tratti di norme qualitativamente diverse, o per caratteristiche 
strutturali o per caratteristiche sostanziali (di funzione o contenuto). 
Proprio in riferimento a queste ultime, i “principi fondamentali” sono stati 
configurati come strumenti di tutela delle istanze unitarie104: al riguardo si legge che 
«oggi, pur mancando – a differenza del sistema precedente – clausole o appigli 
generali, esistono ipotesi specifiche e tipizzate preordinate alla tutela di tali 
istanze. (…) Si tratta in particolare della prefissione dei principi fondamentali 
nella sfera di competenza concorrente, e in particolare quelli di coordinamento 
della finanza pubblica e del sistema tributario»105. 
I “principi fondamentali” sarebbero, dunque, norme volte a garantire 
interessi “ultra-regionali”: «così (...) le leggi-quadro sono state ritenute idonee a 
limitare l’autonomia regionale non già in ragione della loro caratterizzazione 
strutturale (…) bensì della loro funzione, vale a dire dell’attitudine da esse 
tipicamente posseduta ed espressa a salvaguardare interessi (…) considerati nazionali 

103 Per utilizzare un’espressione coniata dalla dottrina che ha cercato di ricostruire il 
quadro teorico relativo alle norme-principio. Sul punto cfr. quanto detto nella prima parte 
del capitolo, al par. 5. 
104 F. PIZZETTI, Le nuove esigenze di governance in un sistema policentrico «esploso», cit., 1175; 
P. CAVALERI, La definizione e la delimitazione delle materie di cui all’art. 117 della Costituzione, in E. 
BETTINELLI – F. RIGANO (a cura di), La riforma del Titolo V della Costituzione e la giurisprudenza 
costituzionale, Torino, Giappichelli, 2004, 43; G. ROLLA, Incertezze relative al modello di regionalismo 
introdotto dalla legge costituzionale 3/2001, in Quad. reg., 2004, 640; T. GROPPI, Il Titolo V cinque 
anni dopo, ovvero la Costituzione di Carta, in Le Regioni, 2007, 423 ss.; G. SCACCIA, Il riparto delle 
funzioni legislative fra Stato e Regioni, cit., 13; M. SCUDIERO, La legislazione: interessi unitari e riparto 
della competenza, cit., 576; M. RUOTOLO, Le esigenze unitarie nel riparto delle competenze legislative tra 
Stato e Regioni: attuazione giurisprudenziale del titolo V e prospettive di (ulteriore) riforma, cit., 2066; A. 
MATTIONI, Sull’idea di una “nuova” potestà concorrente della Regione, in Quad. reg., 2003, 45. 
105 A. ANZON, Un passo indietro verso il regionalismo “duale”, cit., par. 3. Così anche P. 
CAVALERI, La nuova autonomia legislativa delle Regioni, in Foro it., 2001, 202, il quale afferma che 
«la potestà legislativa regionale non è sottoposta a nessun altro limite, a parte quelli 
espressamente indicati, nei quali si esprime e attraverso i quali viene soddisfatto, 
esaustivamente, il valore dell’unità dell’ordinamento». 
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(o sovranazionali)»106. E ancora: «Tutti sappiamo che i principi non esistono in 
natura né sono distinguibili in virtù di operazioni meramente logico-formali: 
definire una norma come principio è frutto di una scelta politica, scelta politica 
che nel linguaggio della Corte costituzionale è indicata nella nozione di “interesse 
nazionale” o di “interesse unitario non frazionabile”»107. 
È evidente, quindi, che dietro ai “principi fondamentali” sono state pur 
sempre ravvisate esigenze di unitarietà della disciplina. Tuttavia, vi è chi ritiene 
che tali esigenze, nell’attuale quadro costituzionale caratterizzato dal «pluralismo 
istituzionale paritario», debbano essere garantite «[nell]’unico modo in cui i 
soggetti di pari grado possono decidere di coordinarsi», ossia attraverso «una 
procedura di “leale cooperazione”»: pertanto, in riferimento alla funzione 
legislativa, è necessario che esse vengano soddisfatte dallo Stato insieme alle 
Regioni attraverso strumenti di collaborazione108. Sembrerebbe che in questo caso 
i “principi fondamentali” siano ciò che questi due “enti”, a seguito di procedure 
cooperative, individuino come tali, stabilendo, altresì, la disciplina necessaria a 
garantire le istanze unitarie ad essi sottese. 
In dottrina, poi, vi è stato chi, pur sottolineando il nesso tra la dimensione 
degli interessi da soddisfare e i “principi fondamentali” delle materie, ha lasciato 
trasparire l’idea che questo “modello” sia quello affermatosi in via di prassi, 
quando, invece, l’art. 117, terzo comma, della Costituzione sembrava alludere ad 
un “modello” fondato sul “modo di disciplina” degli ambiti normativi elencati 
nella citata disposizione costituzionale: «è stato e continua ad essere difficile per la 
Corte imporre la “riserva di competenza” in favore del legislatore regionale, 
secondo la labile linea di demarcazione “principio/dettaglio”, proprio perché il 
tipo di valutazioni implicite in quel metodo di legislazione hanno poco o nulla a 
che fare con la mera posizione di “principi-limite” settoriali all’interno dei quali 

106 Cfr. A. RUGGERI, L’oscuro volto del neoregionalismo, in Nuove autonomie, 2002, 8, corsivo 
aggiunto; in particolare, l’A., in questo scritto, sembrerebbe individuare il modello “vivente” 
di principi fondamentali, mentre quello che, a suo avviso, la Costituzione sembrava avere 
delineato avrebbe dovuto incentrarsi sulla distinzione tra principi e regole (cfr. ID., La 
ricomposizione delle fonti in sistema, cit., 704): sul punto si tornerà tra poco. Sempre in linea con 
l’idea che «la dimensione degli interessi da soddisfare rappresenta (…) l’autentico, immanente 
elemento di discrimine tra competenze statali e competenze regionali» è Q. CAMERLENGO, Il 
nuovo assetto costituzionale delle funzioni legislative tra equilibri intangibili e legalità sostanziale, in Giur. 
cost., 2003, 628. 
107 R. BIN, Le potestà legislative regionali, dalla Bassanini ad oggi, in Le Regioni, 2001, 615. 
108  R. BIN, «Problemi legislativi e interpretativi nella definizione delle materie di competenza 
regionale». Rileggendo Livio Paladin dopo la riforma del Titolo V, cit., 314. Sul punto vedi supra, cap. 
II, par. 10.3. 
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lasciar spaziare il legislatore regionale, ovvero con la mera fissazione di obiettivi 
raggiungibili soltanto per mezzo dell’implementazione legislativa regionale»109. 
Che l’art. 117, terzo comma, parrebbe sottendere una distinzione tra 
“principi fondamentali” e norme regionali fondata su elementi afferenti alle 
“modalità di disciplina” degli ambiti materiali e non al loro contenuto, è opinione 
che talvolta in dottrina è stata espressa chiaramente110, talaltra è rimasta sottesa ad 
interrogativi, quale quello concernente il problema della configurabilità di tali 
principi alla stregua di direttive per il legislatore regionale, oppure di norme 
contenenti la diretta disciplina della materia stessa111. 
Infine, sono emerse distinzioni di carattere strutturale tra i due tipi di norme: 
è il caso di chi ha suggerito un test di riconoscimento dei “principi fondamentali”, 
basato sull’idea che questi ultimi debbano configurarsi come «larghe direttive di 
principio», in modo da lasciare alle Regioni «ambiti di scelta compatibili con la 
natura legislativa (…) della loro competenza»112; o quello di chi, con particolare 
riferimento ai principi inespressi, ha rilevato che tali norme vadano desunte da 
una o più disposizioni risalendo alla ratio che le caratterizza e tenendo conto di 
eventuali mutamenti delle circostanze di fatto, in modo che «il vincolo 
promanante dalla legge statale possa essere individuato ad un livello più generale, 
e quindi meno stretto»113. In quest’ultima ipotesi, però, si è fatto ricorso ad una 
differenziazione di “grado” 114  tra “principi fondamentali” e norme regionali 
diverse da questi ultimi. 

109 A. GUAZZAROTTI, La competenza legislativa concorrente nel nuovo Titolo V al banco di 
prova della giurisprudenza costitzionale, cit., 1102-1103. 
110  Cfr. T. MARTINES – A. RUGGERI – C. SALAZAR, Lineamenti di diritto regionale, 
Milano, Giuffrè, 2008, 186. Si legge, infatti, che, stando al dato offerto dal testo 
costituzionale, alle leggi statali spetterebbe di porre i “i principi fondamentali”, mentre a 
quelle regionali le “regole”, per cui si avrebbe «una separazione di competenze per “modi di 
disciplina”, e non già per “campi materiali”, come invece nella potestà piena». Di conseguenza, 
si tratterebbe di una separazione «assai incerta e praticamente evanescente». 
111 S. MANGIAMELI, Il riparto Stato-Regioni tra assetto delle materie e disciplina delle fonti, in 
Giur. cost., 2004, 1217. Questo tipo di distinzione sembra essere anche quella abbracciata da 
G. FALCON, Modello e transizione nel nuovo Titolo V della Parte seconda della Costituzione, cit., 
1255, il quale, però, risponde all’interrogativo posto affermando che la possibilità, per il 
legislatore ordinario, di dettare «anziché soli principi, un sistema completo direttamente 
operativo» dovrebbe essere ammessa in casi eccezionali. 
112 M. OLIVETTI, La nuova ripartizione della potestà legislativa tra Stato e Regioni, cit., 95. 
113  F. CORVAJA, Osservazioni sul vincolo promanante dai principi fondamentali della materia 
derogati, incostituzionali o «anacronistici», in Giur. cost., 2004, 1210. 
114 Si tratta, cioè, di una distinzione “debole”, fondata, nel caso di specie, sul maggiore 
grado di generalità presente nelle norme costituenti “principi fondamentali” rispetto a quelle 
regionali. Sul punto cfr. supra, parte I, parr. 5 e 7. 
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Rispetto alla distinzione basata sulla struttura dei “principi fondamentali”, 
tuttavia, è stato osservato che in realtà tali norme non presentano affatto una 
“conformazione” omogenea: talvolta, infatti, esse si presentano come norme 
«generali e necessariamente bisognose di attuazione regionale»; talaltra come 
norme autoapplicative, «ma che comunque consent[ono] uno svolgimento 
regionale successivo»; altre volte ancora, come norme non solo autoapplicative 
ma, al contempo, «del tutto inderogabili dalla legislazione regionale»115. 
Un orientamento dottrinale che si distingue tanto dalle tesi di coloro che 
fondano la differenza tra i “principi fondamentali” e le norme regionali su 
elementi sostanziali, quanto dalla posizione di coloro che la incentrano sulla 
struttura nomologica è, invece, quello che combina i due criteri, sostanziale e 
strutturale, richiamandosi al test di identificazione dei “principi fondamentali” 
elaborato dalla Corte nella sent. n. 177 del 1988116. Tale test, infatti, sarebbe stato 
superato solo ove le norme statali che aspiravano ad essere qualificate alla stregua 
di “principi fondamentali”, da una parte, fossero «espressive di scelte politico-
legislative fondamentali o, quantomeno, di criteri o di modalità generali tali da 
costituire un saldo punto di riferimento in grado di orientare l’esercizio del potere 
legislativo regionale» 117  (profilo sostanziale); e dall’altra, non contenessero 
«statuizioni al più basso grado di astrattezza, che, per il loro carattere di estremo 
dettaglio, non solo sono insuscettibili di sviluppi o di svolgimenti ulteriori, ma 
richiedono, ai fini della loro concreta applicazione, soltanto un’attività di materiale 
esecuzione»118 (profilo strutturale). Questa tesi, a ben vedere, riecheggia il concetto 
dworkiniano di “principi” 119 : quelli della legislazione concorrente, infatti, 
sarebbero norme idonee a svolgere una funzione di orientamento nei confronti 
del legislatore regionale, non formulate nei termini del «tutto-o-niente» 
caratteristico delle regole, per cui queste ultime possono soltanto essere applicate 
o non applicate, ovvero, nel caso di specie, eseguite o non eseguite.  
In conclusione, ad oggi non esiste – quantomeno all’interno del panorama 
dottrinale – una nozione unitaria e omogenea di “principi fondamentali”, perché 
incerto era (prima della riforma del Titolo V) e continua ad essere il criterio su cui 

115 Le citazioni sono tratte da A. AMBROSI, L’applicazione del nuovo Codice dei contratti 
pubblici tra legge regionale e disposizioni comunitarie, in Le Regioni, 2007, 520. L’atteggiamento 
dell’A. ricorda quello di N. BOBBIO, Principi generali del diritto, cit., 893, secondo il quale le 
norme-principio non costituirebbero una categoria unitaria: sul punto cfr. supra, parte I, par. 
4.1. 
116 Sul punto cfr. A. ANZON, I poteri delle regioni dopo la riforma costituzionale. Il nuovo regime 
e il modello originario a confronto, cit., 113. 
117 Corte cost. sent. n. 177 del 1988, § 2.3.1 del Cons. in dir. 
118 Ancora Corte cost. sent. n. 177 del 1988, § 2.3.1 del Cons. in dir. 
119 V. supra, parte I, par. 6.1. 
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fare leva per identificare tali norme. 
 
 
4. La nozione di “principi fondamentali” nella giurisprudenza costituzionale 
Come accennato poc’anzi, nemmeno la Corte costituzionale è riuscita a 
fornire nè una nozione rigorosa di “principi fondamentali”, né, quantomeno, un 
criterio generale che servisse a guidare i legislatori e gli interpreti nella 
delimitazione di ciò che dovrebbe rientrare nella sfera di competenza statale e di 
ciò che, invece, spetterebbe disciplinare alle Regioni. 
Se si guarda, infatti, alla giurisprudenza costituzionale, ci si avvede 
immediatamente che al suo interno convivono svariati “modelli” di “principi 
fondamentali” – spesso individuati sulla base di criteri totalmente differenti – ai 
quali si associano altrettanti “modelli” di competenza concorrente. 
Nei paragrafi che seguono, dunque, si proverà a ricomporre il variegato 
quadro che la giurisprudenza della Consulta offre in relazione ai principi in esame 
e a mettere in luce le diverse angolazioni a partire dalle quali quest’ultima 
ricostruisce materia per materia, pronuncia per pronuncia, lo statuto di tali norme. 
A tal proposito occorre sottolineare almeno due aspetti che tale giurisprudenza, 
nel suo insieme, presenta. 
In primo luogo i giudici costituzionali, in linea di continuità con la posizione 
che avevano assunto prima della riforma del Titolo V della Costituzione120, non 
sembrano essersi adagiati sull’eventuale autoqualificazione in termini di “principi 
fondamentali” da parte della disciplina posta dal legislatore centrale, ma 
tendenzialmente si sono adoperati per verificare se al nomen juris attribuito da 
quest’ultimo corrispondano effettivamente i caratteri che, a loro avviso, si 
dovrebbero richiedere a questa tipologia di norme121. 
In secondo luogo, dalla disamina che si condurrà circa i “modelli” di 
“principi fondamentali” di matrice giurisprudenziale emergeranno numerose 
analogie con le nozioni che di tali principi ha elaborato la dottrina, ed in 
particolare si ripresenterà l’oscillazione tra il criterio strutturale ed il criterio 




120 Vedi supra, cap. I, parte II, par. 3.1. 
121 Si vedano, ad esempio, Corte cost. sent. n. 207 del 2010, § 3.2 del Cons. in dir. (in 
questo caso l’autoqualificazione riguardava, però, la materia a cui ricondurre la disciplina) e 
Corte cost. sent. n. 401 del 2007, § 7.6 del Cons. in dir. 
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4.1. Il criterio strutturale di individuazione dei principi fondamentali 
Un criterio di individuazione dei “principi fondamentali” a cui ricorre 
spesso la Corte e che attraversa un pò tutte le materie di competenza concorrente 
è, innanzi tutto, quello che incentra la distinzione tra di essi e le norme regionali 
c.d. “di dettaglio” sulla struttura nomologica che, rispettivamente, caratterizza gli uni 
e le altre. 
Si tratta di un criterio che attribuisce un rilievo decisivo al fatto che l’art. 
117, terzo comma, Cost., qualifica espressamente come “principi” le norme che il 
legislatore statale dovrebbe porre nelle materie di competenza concorrente. Con il 
risultato che le nozioni di “principi fondamentali” elaborate sulla scorta di tale 
criterio risentono, inevitabilmente, dell’influenza della estesa quanto complessa 
letteratura sulle “norme-principio”. 
Talvolta tali nozioni sono state ricavate, dai giudici costituzionali, a partire 
da una distinzione di “grado”, “relativa” 122, tra i principi e le norme particolari 
che ad essi tradizionalmente sono state contrapposte: a ben vedere, la Corte 
sembrerebbe ricorrere a questa distinzione tutte quelle volte in cui fa coincidere i 
“principi fondamentali” con i principi generali 123  e, viceversa, in cui ritiene 
«inidonea a rivestire la natura normativa di principio» la disciplina statale che 
contenga «statuizioni al più basso grado di astrattezza»124. 
Più spesso la Corte costituzionale ha ritenuto che i “principi fondamentali” 
si contraddistinguessero in ragione della modalità di disciplina consentita al 
legislatore statale nella sua “parte” di competenza concorrente. In quest’ottica, 
essi si dovrebbero limitare a prescrivere «criteri ed obiettivi» 125 , che, poi, le 
Regioni avrebbero il compito di svolgere ed attuare. Questo “modello” 
sembrerebbe riallacciarsi in qualche modo alle riflessioni offerteci da Vezio 
Crisafulli, secondo il quale, come si è già avuto modo di dire, i principi si 
sarebbero caratterizzati per essere il presupposto logico delle norme di dettaglio, 

122  Cfr. supra, parte I, parr. 5 e 7. 
123 Cfr. Corte cost. sent. n. 129 del 2006, § 7.3 del Cons. in dir.; sent. n. 121 del 2010, § 
6.1 e § 8 del Cons. in dir.; sent. n. 8 del 2011, § 1.1.3 del Cons. in dir.; sent. n. 150 del 2011, § 4 
del Cons. in dir.; sent. n. 224 del 2012, § 4.5 del Cons. in dir. 
Nella sent. n. 424 del 2004, invece, le norme poste dallo Stato in materia di 
“ordinamento sportivo” vengono qualificate alla stregua di “principi fondamentali” in 
quanto pongono «regole generali» (Corte cost. sent. n. 424 del 2004, § 9 del Cons. in dir.). 
Sulla natura “relativa” dei principi generali, cfr. V. CRISAFULLI, La legislazione siciliana 
concorrente: limite finalistico e limite dei principi, cit., 375. 
124 Corte cost. sent. n. 231 del 2010, § 3.1 del Cons. in dir. 
125 Corte cost. sent. n. 181 del 2006, § 9.2 del Cons. in dir.; sent. n. 430 del 2007, § 4.2.1 
del Cons. in dir.; sent. n. 341 del 2010, § 4 del Cons. in dir.; cfr. anche Corte cost. sent. n. 278 
del 2010, § 18.2 del Cons. in dir.; sent. n. 272 del 2013, § 7.1 del Cons. in dir. 
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nonché a quelle di Fausto Cuocolo, che ha applicato gli insegnamenti crisafulliani 
proprio alla nozione di “principi fondamentali” della legislazione concorrente126. 
L’idea che sta alla base della distinzione elaborata dalla Corte, dunque, è che 
il legislatore centrale, nell’ambito della determinazione dei “principi 
fondamentali” delle materie di cui all’art. 117, terzo comma, debba stabilire un 
inizio di disciplina, indirizzare il legislatore regionale, al quale spetterebbe «un 
ruolo specificativo – all’interno delle scelte riservate al legislatore nazionale»127 – 
delle norme poste da quest’ultimo, consistente nel «dettare una disciplina attuativa 
di tali principi con l’autonomia e l’autodeterminazione che, nel disegno 
costituzionale, ad ess[o] [è] riconosciut[o]» 128. È chiaro, quindi, che l’attivazione 
della competenza legislativa delle Regioni è logicamente subordinata all’esercizio 
della competenza statale a determinare i “principi fondamentali”: è necessario, 
cioè, che il legislatore regionale disponga della cornice entro la quale la sua potestà 
legislativa possa essere dispiegata, sia che si tratti di “principi fondamentali” posti 
ex novo, sia che si tratti di quelli desumibili dalla legislazione vigente. 
Questa linea di pensiero della Corte è rinvenibile anche nella sentenza n. 13 
del 2004, dove si legge che i “principi fondamentali” sono «destinati ad orientare 
le Regioni chiamate a svolgerli», e, ancora, che «la competenza statale non può 
esercitarsi altro che con la determinazione dei principi organizzativi che spetta alle 
Regioni svolgere con una propria disciplina»129; nonché nella sentenza n. 200 del 
2009, nella quale i giudici di Palazzo della Consulta spiegano che «la relazione tra 
normativa di principio e normativa di dettaglio (…) va intesa (…) nel senso che 
alla prima spetta prescrivere criteri ed obiettivi, essendo riservata alla seconda 
l’individuazione degli strumenti concreti da utilizzare per raggiungere detti 
obiettivi (…). In altri termini, la funzione dei principi fondamentali è quella di 

126 F. CUOCOLO, Le leggi cornice nei rapporti fra Stato e regioni, cit., 38. Sul punto cfr. cap. I, 
parte II, par. 2.1. 
127 Cfr. Corte cost. sent. n. 196 del 2004, § 2.3 del Cons. in dir.; sent. n. 212 del 2006, § 
5 del Cons. in dir.; sent. n. 9 del 2008, § 6 del Cons. in dir.; sent. n. 96 del 2012, § 3.1 del Cons. in 
dir. 
128 Cfr. Corte cost. sent. n. 181 del 2006, § 5 del Cons. in dir.; nonché Corte cost. sent. 
n. 9 del 2008, § 6 del Cons. in dir. Vedi anche Corte cost. sent. n. 96 del 2012, § 3.1 del Cons. in 
dir., laddove la Corte – in materia di “governo del territorio” – “salva” la norma statale 
impugnata, in quanto «si limita all’enunciazione di un principio, destinato a trovare specifiche 
attuazioni nelle legislazioni delle diverse Regioni, in conformità alle caratteristiche 
morfologiche, storiche e culturali di ciascuna di esse». 
129 Entrambi i passaggi citati sono tratti da Corte cost. sent. n. 13 del 2004, § 3 del 
Cons. in dir. 
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costituire un punto di riferimento in grado di orientare l’esercizio del potere 
legislativo regionale»130. 
E se ci si trova dinanzi ad una norma statale che costituisce una regola e non 
un principio, da essa bisogna provare a desumerlo, così che il legislatore regionale 
abbia la possibilità di operare scelte diverse nello svolgimento di quel medesimo 
principio131. 
I “principi fondamentali”, dunque, non possono presentare i caratteri di 
analiticità e puntualità, che invece, sarebbero propri delle norme “di dettaglio” 
regionali, poichè devono garantire alle Regioni un adeguato spazio legislativo132. 
Sulla scorta di tali considerazioni la Corte costituzionale ha dichiarato 
l’illegittimità di norme statali per il loro «contenuto precettivo del tutto 
puntuale»133, in ragione del quale non lasciavano alcuno spazio di intervento alle 
Regioni; o a causa della loro «disciplina del tutto analitica»134; o, ancora, perché 
regolavano «in modo dettagliato ed autoapplicativo»135 un determinato ambito 
normativo. 
Tuttavia, la stessa Corte, riprendendo un orientamento già espresso durante 
la vigenza del “vecchio” art. 117 Cost. 136, ha precisato che «la specificità delle 
prescrizioni, di per sé, neppure vale ad escludere il carattere “di principio” della 

130 Corte cost. sent. n. 200 del 2009, § 25 del Cons. in dir. La Consulta conclude il 
ragionamento configurando i “principi fondamentali” in materia di “istruzione” come 
«raccordo» tra le “norme generali di competenza esclusiva dello Stato e le norme di 
competenza regionale in tema di “istruzione”. 
Si veda anche Corte cost. sent. n. 339 del 2009, § 3 del Cons. in dir., nella quale viene 
affermato che «la disposizione [statale] impugnata (…) si limita a determinare 
finalisticamente, e nell’esercizio della competenza statale concernente i principi fondamentali 
della materia energia, “obiettivi” strategici in campo energetico, omettendo del tutto la 
descrizione dell’oggetto delle “misure” a ciò necessarie». 
131 Corte cost. sent. n. 201 del 2003, § 4 del Cons. in dir. 
132 Così Corte cost. sent. n. 387 del 2005, § 5.4 del Cons. in dir.: «si è in presenza di 
principi fondamentali e non di una normativa di dettaglio, giacché le prescrizioni contenute 
nelle norme censurate sono molto ampie e richiedono (…) un’attività normativa di 
attuazione, precisazione e adattamento alle singole realtà territoriali, di competenza delle 
Regioni». 
133 Corte cost. sent. n. 401 del 2007, § 16 del Cons. in dir.; cfr. anche sent. n. 383 del 
2005, § 23 del Cons. in dir.; nonché sent. n. 205 del 2011, § 5 del Cons. in dir. 
134 Corte cost. sent. n. 9 del 2008, § 6 del Cons. in dir.; vedi altresì sent. n. 383 del 2005, 
§ 23 del Cons. in dir. 
135 Corte cost. sent. n. 371 del 2008, § 9 del Cons. in dir. 
136 Cfr. supra, cap. I, parte II, par. 3.5. 
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norma, qualora esse risultino legate al principio stesso “da un evidente rapporto 
di coessenzialità e di necessaria integrazione”»137. 
 
 
4.2. I criteri sostanziali 
Non sempre il Giudice delle leggi, però, fa uso dei test di individuazione dei 
“principi fondamentali” basati sulla struttura di tali norme o sul modo di 
disciplina che le dovrebbe caratterizzare. Nella maggior parte dei casi, infatti, la 
Corte ricorre a criteri di identificazione di tipo sostanziale: opera, cioè, una 
distinzione “forte”138 tra “principi fondamentali” e norme regionali “di dettaglio”, 
facendo leva su elementi che afferiscono al piano dei contenuti e degli interessi 
sottesi ai principi in esame. 
Si tratta, dunque, di una distinzione categoriale, qualitativa, secondo cui 
ciascuno dei due termini posti a confronto presenta proprie peculiarità non 
rinvenibili nell’altro, le quali dovrebbero permettere di stabilire quando ci si trova 
dinanzi ad un “principio fondamentale” e quando, invece, si ha a che fare con una 
norma che tale qualificazione non merita. 
In particolare, i giudici costituzionali – come era già accaduto, d’altronde, 
prima della riforma del 2001 – tendono a ravvisare tali principi ogni qualvolta si 
profili l’esigenza di far fronte ad istanze di unitarietà: al legislatore statale, nelle 
materie di competenza concorrente, sarebbe attribuita la funzione di garante di 
tale istanze e, dunque, quest’ultimo dovrebbe intervenire ogni qualvolta ci fosse la 
necessità di una disciplina uniforme su tutto il territorio nazionale in relazione ad 
uno (o ad una parte di uno) dei settori normativi indicati dall’art. 117, terzo 
comma, Cost. 
Le esigenze unitarie, tendenzialmente, si manifesterebbero in relazione: a. 
agli interessi coinvolti nella disciplina che viene, di volta in volta, in rilievo, nel 
senso che spetterebbe allo Stato porre in essere sia le valutazioni concernenti beni 
o interessi collegati al territorio regionale, ma che ciononostante assumono rilievo 
nazionale, sia le valutazioni riguardanti fenomeni che non presentano uno 
specifico legame con il territorio regionale; b. a diritti o beni costituzionalmente 




137 Corte cost. sent. n. 430 del 2007, § 4.2.1 del Cons. in dir.; in tal senso sembrerebbe 
anche Corte cost. sent. n. 371 del 2008, § 8 del Cons. in dir.; sent. n. 272 del 2013, § 7.1 del 
Cons. in dir. 
138 Cfr. supra parte I, par. 5. 
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4.2.1. Segue. Gli interessi sottesi alla disciplina normativa 
Quanto al punto sub a), talvolta la Corte ha “salvato” norme regionali sulla 
scorta della considerazione che si riferivano «a situazioni e interessi (…) di cui la 
Regione ha certamente titolo per occuparsi»139, ad esempio in sede di regolazione 
dell’uso del proprio territorio, come nel caso dell’individuazione delle “aree 
sensibili”, per le quali possono essere prescritte localizzazioni alternative degli 
impianti che comportano l’esposizione a campi elettrici, magnetici ed 
elettromagnetici con frequenze rientranti in una determinata fascia di valori140. E 
ancora, in tema di determinazione della localizzazione dei siti di trasmissione, i 
giudici costituzionali hanno affermato che «non può escludersi una competenza 
della legge regionale in materia, che si rivolga alla disciplina di quegli aspetti della 
localizzazione e dell’attribuzione dei siti di trasmissione che esulino da ciò che 
risponde propriamente a quelle esigenze unitarie alla cui tutela sono preordinate le 
competenze legislative dello Stato»141; e che «la legge regionale, mentre non può 
introdurre “limitazioni alla localizzazione”, ben può somministrare “criteri di 
localizzazione”, quand’anche formulati “in negativo”, ovvero per mezzo della 
delimitazione di aree ben identificate, ove emergano interessi particolarmente 
pregnanti affidati alle cure del legislatore regionale, e purché ciò non determini 
l’impossibilità di una localizzazione alternativa»142. 
Il criterio degli interessi collegati al territorio regionale ha, poi, guidato la 
Corte in materia di localizzazione degli impianti di trattamento dei rifiuti143, in 
materia di condono edilizio 144 , con riferimento al riordino degli istituti 
zooprofilattici sperimentali (IZS) 145 ; in materia di “protezione civile” 146 ; in 

139 Corte cost. sent. n. 307 del 2003, § 19 del Cons. in dir. 
140 Si tratta del caso della citata sentenza n. 307 del 2003. 
141 Corte cost. sent. n. 324 del 2003, § 3 del Cons. in dir.; cfr. altresì Corte cost. sent. n. 
103 del 2006, § 10.1 del Cons in dir. 
142 Corte cost. sent. n. 278 del 2010, § 10 del Cons. in dir.  Tuttavia, la Corte specifica 
successivamente che tale spazio di cui disporrebbe il legislatore regionale torna a restringersi 
nel caso in cui le sue scelte generino «l’impossibilità, o comunque l’estrema ed oggettiva 
difficoltà», a conseguire gli obiettivi di insediamento sottesi ad interessi ascrivibili alla sfera di 
competenza legislativa statale: in questo caso, infatti, la norma statale «si atteggia, nelle 
materie concorrenti, a principio fondamentale, proprio per la parte in cui detta le condizioni 
ed i requisiti necessari allo scopo». 
143 Corte cost. sent. n. 314 del 2009, § 2.2 del Cons. in dir. 
144 Corte cost. sent. n. 196 del 2004, § 21 del Cons. in dir. 
145 Corte cost. sent. n. 122 del 2011, § 2 del Cons. in dir., laddove si legge che le Regioni 
possono attribuire a tali istituti «ulteriori compiti e funzioni di interesse regionale» (corsivo 
aggiunto). 
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materia di “istruzione”147; in materia di “produzione, trasporto e distribuzione 
nazionale dell’energia”148; in materia di “valorizzazione dei beni ambientali” 149. 
Altre volte, invece, la Consulta è ricorsa al criterio degli interessi a favore 
dello Stato. In questi casi lo ha fatto sul presupposto che determinate scelte 
legislative, seppur riferibili al territorio regionale, necessitassero di una valutazione 
più ampia in ragione della loro incidenza al di fuori del territorio della singola 
Regione.  È questa, ad esempio, l’ipotesi della disciplina inerente 
all’individuazione delle attività di lavorazione e stoccaggio degli oli minerali 
soggette ad autorizzazione, la quale, ad avviso della Corte, dipendeva «anche da 
variabili e parametri tendenzialmente insensibili alla specificità territoriale, in 
quanto legati alla obiettiva rilevanza – non frazionabile geograficamente – di tali 
attività rispetto agli interessi pubblici che ne impediscono uno svolgimento 
liberalizzato»150. 
In altre occasioni, poi, i giudici costituzionali hanno fatto semplicemente 
riferimento al rilievo nazionale degli interessi coinvolti nell’ambito di una 
disciplina normativa, i quali, in altri termini, non si prestavano ad essere riferiti 
specificamente ad un determinato territorio regionale ma riguardavano tutte le 
Regioni e, dunque, tutto il territorio dello Stato. Sembrerebbe proprio questo il 
caso in cui sono stati ritenuti “principi fondamentali” in materia di “governo del 
territorio” le norme relative al piano nazionale di edilizia abitativa, con le quali lo 
Stato – ad avviso dei giudici costituzionali – «ha inteso disciplinare in modo 
unitario la programmazione in materia di edilizia residenziale pubblica avente 

146 Corte cost. sent. n. 323 del 2006, § 1.2 e § 5.1 del Cons. in dir. La Corte, infatti, 
dichiara infondate le questioni di legittimità costituzionale concernenti le norme regionali 
impugnate, in un caso perché queste ultime mirerebbero alla salvaguardia della «sicurezza 
territoriale della Regione»; nell’altro perché concernono l’istituzione e le funzioni della 
Commissione regionale per la previsione e la prevenzione dei grandi rischi, che si occupa dei 
svolgere compiti di consulenza e di supporto tecnico scientifico in relazione a «rischi specifici 
del territorio regionale». 
147 Corte cost. sent. n. 200 del 2009, § 25 del Cons. in dir., nella quale si legge le scelte 
riservate al legislatore regionale sono «legate a valutazioni coinvolgenti le specifiche realtà 
territoriali delle Regioni, anche sotto il profilo socio-economico» e operano «nel quadro di 
una discrezionalità volta a garantire la diretta presenza delle Regioni medesime nella 
disciplina del servizio scolastico sul territorio, nel rispetto dei princípi fondamentali fissati dal 
legislatore statale»; cfr. altresì Corte cost. sent. n. 92 del 2011, § 8.2 del Cons. in dir. 
148  Corte cost. sent. n. 248 del 2006, § 4.1 del Cons. in dir., laddove i giudici 
costituzionali chiariscono che le Regioni «poss[o]no legittimamente perseguire obiettivi di 
adattamento alla realtà locale dei diversi profili della fornitura di energia». 
149 Corte cost. sent. n. 212 del 2006, § 5 del Cons. in dir. 
150 Corte cost. sent. n. 383 del 2005, § 33 del Cons. in dir. 
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interesse a livello nazionale» 151 . Ma, soprattutto, sembrerebbero questi i casi 
rinvenibili nella maggior parte della giurisprudenza costituzionale in materia di 
“coordinamento della finanza pubblica” 152. 
Peraltro, la Corte in queste ipotesi ha ritenuto che fossero qualificabili come 
“principi fondamentali” anche le norme statali strumentali alla realizzazione degli 
interessi di livello nazionale: si pensi alla sent. n. 121 del 2010, nella quale si legge 
che le norme statali impugnate non sono altro che «principi fondamentali, 
attraverso i quali realizzare gli interventi edificatori previsti dal piano nazionale di 
edilizia residenziale pubblica»153. 
Infine va aggiunto che il Giudice delle leggi, qualora faccia riferimento al 
criterio degli interessi, sembrerebbe applicare sia un test di ragionevolezza che un 
test di proporzionalità al fine di verificare se le norme statali esulino o meno dalla 
propria sfera di competenza concorrente: ci si riferisce, ad esempio alla sentenza 
n. 383 del 2005, laddove la Corte ritiene che la disposizione statale censurata dalla 
Regione  «si configur[i] senz’altro come un principio fondamentale di per sé non 
irragionevole, né tale da limitare in modo eccessivo i poteri del legislatore 
regionale» 154 . Con specifico riguardo al test di proporzionalità, invece, nella 
sentenza n. 278 del 2010 si legge che «il legislatore statale potrà espandere la 
propria normativa non oltre il punto in cui essa si renda strettamente servente 
rispetto alla finalità perseguita, preservando, oltre tale linea, la potestà regionale di 




4.2.2. Segue. La tutela di beni costituzionalmente rilevanti 
Passando al punto sub b), occorre ulteriormente distinguere a seconda che la 
disciplina scrutinata incida su un solo diritto o bene costituzionale, oppure che 
essa riguardi più beni o diritti costituzionalmente rilevanti che necessitano di 
essere bilanciati. 
La prima ipotesi concerne quei casi in cui alla disciplina di un determinato 
ambito normativo è sotteso un certo bene costituzionale, con la conseguenza che, 

151 Corte cost. sent. n. 121 del 2010, § 6.1 del Cons. in dir.; in materia di “produzione, 
trasporto e distribuzione nazionale dell’energia”, cfr. Corte cost. sent. n. 7 del 2004, § 3 del 
Cons. in dir. 
152 Sul punto cfr., infra, parr. 4.8, 4.8.1 e 4.8.2. 
153 Corte cost. sent. n. 121 del 2010, § 10 del Cons. in dir. 
154 Corte cost. sent. n. 383 del 2005, § 22 del Cons. in dir. 
155 Corte cost. sent. n. 278 del 2010, § 10 del Cons. in dir.; nonché Corte cost. sent. n. 
237 del 2009, § 23.9 del Cons. in dir. 
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secondo la Corte, alla legge statale compete fissare un livello minimo di tutela, in 
relazione a quel bene, su tutto il territorio nazionale: tale disciplina, assurge, così, 
a “principio fondamentale” della materia156. 
Si ponga mente al caso della disciplina statale secondo la quale «ai cittadini 
stranieri presenti sul territorio nazionale, non in regola con le norme relative 
all’ingresso ed al soggiorno, sono assicurate, nei presidi pubblici ed accreditati, le 
cure ambulatoriali ed ospedaliere urgenti o comunque essenziali, ancorché 
continuative, per malattia ed infortunio e sono estesi i programmi di medicina 
preventiva a salvaguardia della salute individuale e collettiva»157, e che garantisce la 
tutela sociale della gravidanza e della maternità, a parità di trattamento con le 
cittadine italiane, la tutela della salute del minore, le vaccinazioni, gli interventi di 
profilassi internazionale, la profilassi, la diagnosi e la cura delle malattie infettive 
ed eventualmente bonifica dei relativi focolai. Si tratta di norme che la Corte, nella 
sentenza n. 269 del 2010, ha configurato alla stregua di “principi fondamentali”, ai 
quali la disciplina regionale impugnata ha dato attuazione, «provvede[ndo] ad 
assicurare anche agli stranieri irregolari le fondamentali prestazioni sanitarie ed 
assistenziali atte a garantire il diritto all’assistenza sanitaria, nell’esercizio della 
propria competenza legislativa, nel pieno rispetto di quanto stabilito dal legislatore 
statale in tema di ingresso e soggiorno in Italia dello straniero, anche con riguardo 
allo straniero dimorante privo di un valido titolo di ingresso»158. 
Si pensi anche alla giurisprudenza della Corte che, in tema di interventi in 
zona a rischio sismico, ha qualificato come “principi fondamentali” le norme 
statali «orientat[e] ad esigere una vigilanza assidua sulle costruzioni riguardo al 
rischio sismico, attesa la rilevanza del bene protetto, che trascende anche l’ambito 
della disciplina del territorio, per attingere a valori di tutela dell’incolumità 
pubblica che fanno capo alla materia della protezione civile»159. 
Quando – come si è appena detto – viene in rilievo un bene o un diritto 
costituzionalmente garantito, le Regioni, in linea di massima, potranno derogare a 

156 Corte cost. sent. n. 361 del 2003, § 3 del Cons. in dir.; sent. n. 387 del 2005, § 5.3 del 
Cons. in dir.; sent. n. 63 del 2006, § 2.1 del Cons. in dir.; sent. n. 309 del 2011, § 2.3 del Cons. in 
dir.; sent. n. 8 del 2011, § 1.1.3 del Cons. in dir.; sent. n. 151 del 2012, § 6.1.3 del Cons. in dir. 
157 Cfr. art. 35, comma 3, del d.lgs. n. 286 del 1998. 
158 Corte cost. sent. n. 269 del 2010, § 4.1 del Cons. in dir.; così anche Corte cost. sent. 
n. 299 del 2010, § 2.2.1 del Cons. in dir. e sent. n. 61 del 2011, § 5.1 del Cons. in dir. 
159 Corte cost. sent. n. 182 del 2006, § 3 del Cons. in dir.; cfr. altresì Corte cost. sent. n. 
201 del 2012, § 2 del Cons. in dir.; sent. n. 64 del 2013, § 4 del Cons. in dir.; nonché sent. n. 101 
del 2013, § 3 del Cons. in dir. 
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quanto stabilito dai “principi fondamentali” dettati dalla legge statale solo per 
innalzare lo standard di tutela fissato da questi ultimi160. 
La seconda ipotesi, si verifica, invece, in quei casi in cui, venendo in rilievo 
esigenze correlate ad una pluralità di beni o valori costituzionalmente rilevanti, la 
legge statale si occupa di fissare un punto di equilibrio tra di essi, che assurge a 
“principio fondamentale” 161  e non è suscettibile di essere modificato dalle 
Regioni, nemmeno apprestando una tutela in melius nei confronti di uno dei beni 
coinvolti162. 
Questo concetto è stato spiegato in modo chiaro dalla Corte con particolare 
riferimento all’individuzione dei c.d. “valori-soglia” relativi all’esposizione a campi 

160 Corte cost. sent. n. 222 del 2003, § 3 del Cons. in dir. e sent. n. 307 del 2003, § 7 del 
Cons. in dir. 
161 Cfr. Corte cost. sent. n. 196 del 2004, § 23 del Cons. in dir., laddove si legge che «in 
un settore del genere veng[o]no in rilievo una pluralità di interessi pubblici, che devono 
necessariamente trovare un punto di equilibrio, poiché il fine di questa legislazione è quello 
di realizzare un contemperamento dei valori in gioco: quelli del paesaggio, della cultura, della 
salute, della conformità dell’iniziativa economica privata all’utilità sociale, della funzione 
sociale della proprietà da una parte, e quelli, pure di fondamentale rilevanza sul piano della 
dignità umana, dell’abitazione e del lavoro, dall’altra»; cfr. anche Corte cost. sent. n. 275 del 
2012, § 5 del Cons. in dir. 
In particolare, con riguardo alla “tutela della salute”, vedi Corte cost. sent. n. 200 del 
2005, § 2 del Cons. in dir.; sent. n. 387 del 2005, § 5.3 del Cons. in dir.; sent. n. 438 del 2008, § 4 
del Cons. in dir.; sent. n. 253 del 2009, § 2 del Cons. in dir.; sent. n. 94 del 2009, § 7.7 del Cons. 
in dir. 
In materia di “ricerca scientifica”, cfr. Corte cost. sent. n. 166 del 2004, § 6 del Cons. in 
dir. In riferimento a quest’ultima sentenza, tuttavia, occorre notare che i giudici della Corte 
hanno qualificato come “principi fondamentali” le norme del d.lgs. n. 116 del 1992, «in 
quanto esprimono il punto di equilibrio della sperimentazione», nell’ambito della quale 
correrebbe l’obbligo di «tener conto sia dello sviluppo della ricerca, che della massima tutela 
degli animali che possono essere coinvolti nelle sperimentazioni»: così facendo, però, la 
Corte è come se avesse operato una sorta di “ritaglio”, poiché ha sottratto in blocco, alla 
competenza del legislatore regionale, la disciplina relativa alla sperimentazione sugli animali. 
In relazione al settore della “valorizzazione dei beni ambientali”, cfr. Corte cost. sent. 
n. 212 del 2006, § 3 del Cons. in dir. 
Quanto alla materia “produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia”, cfr. 
Corte cost. sent. n. 248 del 2006, 8.1 del Cons. in dir. 
162 A tal proposito cfr. Corte cost. sent. n. 307 del 2003, § 7 del Cons. in dir.; sent. n. 
338 del 2003, § 5.1 del Cons. in dir.; sent. n. 331 del 2003, § 5.2 del Cons. in dir.; sent. n. 246 del 
2006, § 2.1 del Cons. in dir.; sent. n. 119 del 2010, § 3.2 del Cons. in dir. 
Occorre, peraltro, mettere in evidenza che nella maggior parte delle sentenze citate vi 
è una sostanziale coincidenza tra “principi fondamentali” delle materie di competenza 
concorrente che, di volta in volta, vengono in rilievo, e norme statali che fissano standard 
inderogabili in materia di “tutela dell’ambiente”.  
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elettromagnetici. Al riguardo, i giudici di Palazzo della Consulta hanno affermato 
che di fronte a norme statali che perseguono un equilibrio tra esigenze plurime, 
«interventi regionali del tipo di quello ritenuto dalla sentenza del 1999 non 
incostituzionale, in quanto aggiuntivo, devono ritenersi ora incostituzionali, 
perché l’aggiunta [ovvero la deroga in melius] si traduce in una alterazione, quindi 
in una violazione, dell’equilibrio tracciato dalla legge statale di principio»163. E 
ancora, «in sostanza, la fissazione a livello nazionale dei valori-soglia, non 
derogabili dalle Regioni nemmeno in senso più restrittivo, rappresenta il punto di 
equilibrio fra le esigenze contrapposte di evitare al massimo l’impatto delle 
emissioni elettromagnetiche, e di realizzare impianti necessari al paese»164. 
 
 
4.2.3. Segue. L’attuazione diretta di principi costituzionali 
In alcune ipotesi più isolate, poi, la Corte sembrerebbe riconoscere la 
dignità di “principi fondamentali” a quelle norme statali che costituiscono diretta 
attuazione di principi costituzionali, come tale bisognosa di uniformità su tutto il 
territorio nazionale. 
Questo pare, ad esempio, essere il caso della disciplina statale che impone 
l’accesso alla dirigenza sanitaria mediante concorso pubblico per titoli ed esami165; 
oppure quello del “principio fondamentale” «del libero mercato concorrenziale in 
materia di produzione dell’energia», il quale consisterebbe nel dare attuazione 
all’art. 41 Cost. in relazione a tale ambito normativo: spiega, infatti, la Corte che 
«l’esigenza che la produzione e la distribuzione dell’energia siano realizzate in un 
regime di libera concorrenza è particolarmente avvertita nel caso di energia 
prodotta da fonti rinnovabili, sia perché la quantità di energia prodotta è di gran 
lunga inferiore rispetto a quella derivante da altre fonti, sia perché la normativa 
comunitaria ha imposto precise quote minime di produzione, che, in assenza di 
libera concorrenza, rischierebbero di essere assorbite da pochi operatori, in grado 
di realizzare veri e propri monopoli nei diversi territori»166. 
La stessa modalità identificativa di un “principio fondamentale” è 
rinvenibile nella giurisprudenza sulla incompatibilità tra la carica di consigliere 
regionale e quella di sindaco o assessore comunale. Secondo la Consulta, da tale 
regola stabilita all’art. 65 del d.lgs. n. 267 del 2000 si dovrebbe risalire al “principio 
fondamentale” della legislazione statale che richiede di distinguere gli ambiti 

163 Corte cost. sent. n. 331 del 2003, § 5.2 del Cons. in dir. 
164 Corte cost. sent. n. 307 del 2003, § 7 del Cons. in dir. 
165 Corte cost. sent. n. 151 del 2010, § 3.2 del Cons. in dir.; nonché Corte cost. sent. n. 
245 del 2010, § 3.4 del Cons. in dir. 
166 Corte cost. sent. n. 310 del 2011, § 8.1 del Cons. in dir. 
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politico-amministrativi delle istituzioni locali, ai fini della garanzia dell’efficienza e 
dell’imparzialità nell’esercizio delle funzioni, il quale principio, a sua volta, sarebbe 
espressione dell’art. 97 primo comma, Cost. 167 
Vi è da chiedersi, tuttavia, se sia così necessario che lo Stato ponga questo 
tipo di “principi fondamentali” o se le Regioni, essendo tenute a rispettare tutte le 
norme costituzionali, non dovrebbero essere lasciate libere di scegliere i mezzi 
attraverso i quali garantirne l’attuazione, salvo che nei casi in cui quest’ultima 
esiga un livello minimo di uniformità su tutto il territorio nazionale168. 
 
 
4.3. L’utilizzo di più criteri ai fini dell’enucleazione dei principi fondamentali 
Non sempre, tuttavia, i criteri di tipo strutturale e quelli di tipo sostanziale 
sono stati usati dalla Consulta separatamente. 
A volte, infatti, si è verificato che i giudici costituzionali abbiano 
commistionato più nozioni di “principi fondamentali”, argomentando a sostegno 
della incostituzionalità di una norma sulla base di diversi criteri di individuazione 
di tali principi. È quanto è accaduto, ad esempio, nella sentenza n. 196 del 2004: 
la Corte, dopo aver rilevato che, in materia di «governo del territorio», una 
determinata disposizione statale imponeva al legislatore regionale il divieto di 
prendere in considerazione una serie di differenziati impianti, infrastrutture ed 
attività per la produzione energetica, ai fini di valutare il loro impatto 
sull’ambiente e sul territorio regionale solo perché alimentati da fonti energetiche 
rinnovabili, ha dichiarato illegittima tale disposizione non perché incideva su 
interessi di livello prettamente regionale, ma perché «individua[va] puntualmente 
ed in modo analitico una categoria di fonti di energia rispetto alle quali sarebbe 
preclusa ogni valutazione da parte delle Regioni in sede di esercizio delle proprie 
competenze costituzionalmente garantite» 169 . In altre parole, la Corte, pur 
muovendo da un ragionamento svolto in applicazione del criterio degli interessi, ha 
finito con il fare uso, ai fini della declaratoria di incostituzionalità, di un criterio 
afferente alle modalità di disciplina di quell’ambito normativo. 
Altre volte, invece, i giudici costituzionali hanno espressamente qualificato 
come “principi fondamentali” quelle norme statali che rispondono sia a 
determinati requisiti contenutistici che a determinati requisiti strutturali da essi 
indicati. Così, nella sentenza n. 121 del 2010, la Corte ha dichiarato infondate le 
questioni di legittimità costituzionale proposte da alcune Regioni nei confronti di 

167 Corte cost. sent. n. 201 del 2003, § 4 del Cons. in dir. e sent. n. 310 del 2011, § 9.1 
del Cons. in dir. 
168 Come nelle ipotesi di cui si è parlato supra, parr. 4.2.1 e 4.2.2. 
169 Corte cost. sent. n. 196 del 2004, § 23 del Cons. in dir. 
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una disposizione statale che elencava una serie di interventi da realizzare in 
materia di edilizia residenziale pubblica, sia perché «è agevole desumere che si 
tratta di principi generali» 170 , sia perché essi trascendono l’ambito di governo 
regionale: tali principi, infatti, «devono essere osservati sia nella redazione del 
piano nazionale, sia nella redazione di piani regionali, in quanto tendenti a inserire 
l’incremento del patrimonio di edilizia residenziale pubblica in un quadro di 
uniforme programmazione dell’uso delle risorse disponibili»171. 
È soprattutto in materia di “istruzione” che la Corte ricorre ad un duplice 
test di riconoscimento dei “principi fondamentali”, sia strutturale che sostanziale. 
Esso emerge nella sentenza n. 279 del 2005, ma lo si trova enunciato in termini 
ancor più espliciti nella sentenza n. 200 del 2009. 
In particolare, nella sentenza del 2005 i giudici costituzionali, nel tentativo 
di delineare la distinzione tra “norme generali” e “principi fondamentali” in 
materia di istruzione (di cui, rispettivamente, all’art. 117, secondo comma, lett. n) 
e all’art. 117 terzo comma, Cost.), hanno affermato che mentre le prime «sono 
quelle [norme statali] sorrette, in relazione al loro contenuto, da esigenze unitarie 
e, quindi, applicabili indistintamente al di là dell’ambito propriamente regionale», i 
secondi «pur sorretti da esigenze unitarie, non esauriscono in se stessi la loro operatività, ma 
informano, diversamente dalle prime, altre norme, più o meno numerose»172. In altri termini, i 
“principi fondamentali” sarebbero contraddistinti dal duplice requisito: i. 
sostanziale, di farsi carico delle esigenze di unitarietà di un settore normativo; ii. 
strutturale, di essere norme suscettibili di sviluppo da parte di altre norme. 
Nella sentenza n. 200 del 2009 la Corte ha chiarito ulteriormente tale 
nozione di “principi fondamentali”: questi ultimi, «nel fissare criteri, obiettivi, 
direttive o discipline, pur tese ad assicurare la esistenza di elementi di base comuni 
sul territorio nazionale in ordine alle modalità di fruizione del servizio 
dell’istruzione, da un lato, non sono riconducibili a quella struttura essenziale del 
sistema d’istruzione che caratterizza le norme generali sull’istruzione, dall’altro, 
necessitano, per la loro attuazione (e non già per la loro semplice esecuzione) 
dell’intervento del legislatore regionale il quale deve conformare la sua azione 
all’osservanza dei principi fondamentali stessi»173. In questo modo la Consulta, 
quanto al requisito sostanziale che dovrebbe contraddistinguere tali principi, 
precisa che essi, sebbene volti alla tutela di istanze unitarie riconducibili al servizio 
dell’istruzione, non si occupano di disciplinare la struttura “portante” di 

170 Corte cost. sent. n. 121 del 2010, § 8 del Cons. in dir., corsivo aggiunto. 
171 Corte cost. sent. n. 121 del 2010, § 8 del Cons. in dir. 
172 Corte cost. sent. n. 275 del 2009, § 2.1 del Cons. in dir., corsivo aggiunto. 
173 Corte cost. sent. n. 200 del 2009, § 25 del Cons. in dir.; cfr. anche Corte cost. sent. n. 
92 del 2011, § 5 del Cons. in dir., nonché sent. n. 147 del 2012, § 3 del Cons. in dir. 
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quest’ultimo; invece, riguardo al requisito strutturale, dalle parole della Corte 




4.4. Principi fondamentali e diritto comunitario 
Costituiscono, poi, “principi fondamentali” delle materie di competenza 
concorrente tutte quelle norme poste dal legislatore statale in attuazione della 
disciplina comunitaria. Lo si evince chiaramente dalla sentenza n. 336 del 2005, 
nella quale si legge che «gli obiettivi posti dalle direttive comunitarie, pur non 
incidendo sulle modalità di ripartizione delle competenze, possono di fatto 
richiedere una peculiare articolazione del rapporto norme di principio-norme di 
dettaglio. Nella specie, la puntuale attuazione delle prescrizioni comunitarie, 
secondo cui le procedure di rilascio del titolo abilitativo per la installazione degli 
impianti devono essere improntate al rispetto dei canoni della tempestività e della 
non discriminazione, richiede di regola un intervento del legislatore statale che 
garantisca l’esistenza di un unitario procedimento sull’intero territorio nazionale, 
caratterizzato, inoltre, da regole che ne consentano una conclusione in tempi 
brevi»174. 
Si veda anche la sentenza n. 244 del 2012, con la quale la Corte si pronuncia 
sulla questione di legittimità costituzionale, promossa dalla Regione Toscana, in 
relazione ad alcune norme del decreto legislativo n. 176 del 2011, concernente 
l’attuazione della direttiva 2009/54/CE, sull’utilizzazione e la 
commercializzazione delle acque minerali naturali, per violazione, tra l’altro, 
dell’art. 117, terzo comma, Cost. 
I giudici costituzionali, infatti, dopo aver spiegato che «il legislatore 
comunitario, nell’esercizio della propria discrezionalità normativa, ha ritenuto 
prevalente, rispetto a quella della semplificazione amministrativa dei 
procedimenti, la finalità di assicurare la tutela della salute dei consumatori di 
acque minerali» e che «nell’ordinamento nazionale analoga finalità costituisce un 
interesse generale, costituzionalmente rilevante, in quanto species del più ampio 
genus della salute del singolo individuo e della collettività di cui all’art. 32 Cost. e, 
nel caso di specie, anche pienamente conforme alla regola introdotta dal 
legislatore comunitario», conclude affermando che «la normativa nazionale di 
recepimento, contenuta nel d.lgs. n. 176 del 2011 e censurata dalla Regione 
Toscana, proprio perché in larga misura pedissequamente riproduttiva delle 
previsioni comunitarie – sintetiche per definizione quanto ai loro enunciati – 

174 Corte cost. sent. n. 336 del 2005, § 6.1 del Cons. in dir. 
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contenute nella direttiva 2009/54/CE, detta nella specie una disciplina di 
principio della materia»175. E ancora, più avanti si legge che «le norme impugnate 
ribadiscono principi già contenuti nella normativa comunitaria di settore» e che 
«non è quindi ipotizzabile alcuno straripamento della normativa statale dal 
proprio alveo costituzionale»176. 
Anche in materia di “produzione, trasporto e distribuzione nazionale 
dell’energia” la Corte ricorre di frequente alla configurazione in termini di 
“principi fondamentali” della normativa statale attuativa di norme comunitarie, in 
particolare con riferimento alla disciplina delle fonti energetiche rinnovabili: «In 
ambito nazionale, la normativa comunitaria è stata recepita dal decreto legislativo 
n. 387 del 2003, il cui art. 12 enuncia, come riconosciuto da questa Corte, i 
principi fondamentali in materia»177. 
 
 
4.5. La tecnica del “ritaglio” di settori normativi 
Infine, i giudici costituzionali hanno spesso fatto coincidere la nozione di 
“principi fondamentali” della legislazione concorrente con quella di “parti” delle 
materie: in diverse occasioni, infatti, hanno proceduto in astratto 
all’identificazione di aree dei settori normativi indicati dall’art. 117, terzo comma, 
qualificandole come “principi fondamentali”. Si tratta, in sostanza, di una sorta di 




4.5.1. Segue. La materia delle “professioni” 
In particolare, è nel settore delle “professioni” che tale nozione di “principi 
fondamentali” è stata applicata dalla Corte costituzionale con una sistematicità 
tale da originare un filone giurisprudenziale sostanzialmente monolitico. 
La sentenza capostipite della giurisprudenza in materia è la n. 353 del 2003. 
È con questa decisione, infatti, che, per la prima volta dall’entrata in vigore della 
riforma del Titolo V, il Giudice delle leggi si pronuncia con riguardo a tale ambito 
normativo, mettendo in chiaro alcuni punti, che costituiranno poi il termine di 

175 Corte cost. sent. n. 244 del 2012, § 2 del Cons. in dir. 
176 Corte cost. sent. n. 244 del 2012, § 4.2 del Cons. in dir. 
177 Corte cost. sent. n. 282 del 2009, § 3 del Cons. in dir.; così anche Corte cost. sent. n. 
364 del 2006, § 3 del Cons. in dir.; sent. n. 124 del 2010, § 1 del Cons. in dir.; sent. n. 99 del 
2012, § 3.1 del Cons. in dir. e sent. n. 224 del 2012, § 4.1, § 4.2 e § 4.5 del Cons. in dir. 
In relazione a questa materia cfr. anche Corte cost. sent. n. 310 del 2011, § 8.1 del 
Cons. in dir. 
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riferimento per tutta la successiva produzione giurisprudenziale sulle 
“professioni”: a) «I relativi principi fondamentali, non essendone stati, fino ad 
ora, formulati dei nuovi, sono (…) considerare quelli, secondo la giurisprudenza 
di questa Corte (…), risultanti dalla legislazione statale già in vigore»178; b) «la 
potestà legislativa regionale in materia di professioni sanitarie de[ve] rispettare il 
principio, già vigente nella legislazione statale, secondo cui l’individuazione delle 
figure professionali, con i relativi profili ed ordinamenti didattici, de[ve] essere 
riservata allo Stato»179. 
I passaggi citati richiedono alcune notazioni. Innanzi tutto, la Corte desume 
un “principio fondamentale” dalla legislazione statale ante riforma, omettendo del 
tutto di operare un controllo sulla sua compatibilità con il nuovo quadro dei 
rapporti tra Stato e Regioni; in secondo luogo, si tratta di un principio che 
delimita la propria portata, nel senso che stabilisce cosa è riservato allo Stato nella 
materia “professioni”; infine, tale principio si risolve nella sottrazione, alla 
competenza legislativa regionale, di una “parte” di materia, ovvero quella 
dell’«individuazione delle figure professionali, con i relativi profili ed ordinamenti 
didattici», che d’ora in poi sarà riservata allo Stato indipendentemente 
dall’esercizio effettivo della sua competenza legislativa in tale ambito. È per 
questo che in dottrina vi è stato chi ha letto questa giurisprudenza in chiave di 
“riserva di principio fondamentale”180. 
Tralasciando i primi due profili, sui quali si tornerà più avanti, la 
considerazione in merito alla tecnica del “ritaglio”, che conduce ad identificare i 
“principi fondamentali” con alcune aree della materia, è indispensabile per 
comprendere la seguente evoluzione della giurisprudenza della Corte. Infatti, dalla 
sentenza n. 353 del 2003 in poi, i giudici costituzionali, in materia di 
“professioni”, a prescindere dalla «specifica tipologia o natura della “professione” 
oggetto di regolamentazione legislativa»181, faranno sempre e comunque ricorso a 
tale tecnica di individuazione dei “principi fondamentali”, aggiungendo, di volta 
in volta, alla sfera di competenza statale qualche “oggetto” in più, con l’effetto di 
ridurre ulteriormente l’ambito di competenza delle Regioni sulla base di questa 
sottrazione in astratto di spazio legislativo. 

178 Corte cost. sent. n. 353 del 2003, § 2 del Cons. in dir. 
179 Corte cost. sent. n. 353 del 2003, § 2 del Cons. in dir. 
180 Così F. CORVAJA, La potestà concorrente, tra conferme e novità, cit., 334. D’altronde, che 
si tratti di una tecnica di individuazione dei “principi fondamentali” indubbiamente 
compatibile con il modello della riserva di competenza lo si è già detto nel capitolo 
precedente, al par. 9. 
181 Cfr. Corte cost. sent. n. 355 del 2005, § 3 del Cons. in dir., nonchè sent. n. 424 del 
2005, § 2.2 del Cons. in dir. 
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L’operazione di enucleazione dei “principi fondamentali” nella settore 
normativo in esame ha avuto inizio, come si è detto sopra, con l’attribuzione allo 
Stato, da parte della Consulta, dell’«individuazione delle figure professionali, con i 
relativi profili ed ordinamenti didattici»182, e con la specificazione che non solo 
non spetta alle Regioni creare nuove professioni, ma non spetta loro nemmeno 
«introdurre diversificazioni in seno all’unica figura professionale disciplinata dalla 
legge dello Stato»183. A questa competenza statale si è aggiunta, poi, quella relativa 
all’«istituzione di nuovi e diversi albi rispetto a quelli istituiti dalle leggi statali per 
l’esercizio di attività professionali»184, dal momento che ad essi è riconosciuta 
«una funzione individuatrice delle professioni preclusa in quanto tale alla 
competenza regionale» 185 ; nonché quella concernente «la disciplina dei titoli 
necessari per l’esercizio delle professioni»186, per cui le Regioni non possono 
prevedere né requisiti ulteriori rispetto a quelli stabiliti o desumibili dalla 

182 Cfr. Corte cost. sent. n. 353 del 2003, § 2 del Cons. in dir.; sent. n. 319 del 2005, § 
2.2 del Cons. in dir.; sent. n. 355 del 2005, § 3 del Cons. in dir.; sent. n. 424 del 2005, § 2.3 del 
Cons. in dir.; sent. n. 40 del 2006, § 2.3 del Cons. in dir.; sent. n. 153 del 2006, § 2.2 del Cons. in 
dir.; sent. n. 423 del 2006, § 5.1 del Cons. in dir.; sent. n. 424 del 2006, § 2 del Cons. in dir.; sent. 
n. 449 del 2006, § 3 del Cons. in dir.; sent. n. 57 del 2007, § 4.2 del Cons. in dir.; sent. n. 300 del 
2007, § 4.1 del Cons. in dir.; sent. n. 93 del 2008, § 2.1 del Cons. in dir.; sent. n. 179 del 2008, § 
2 del Cons. in dir.; sent. n. 138 del 2009, § 3.1 del Cons. in dir.; sent. n. 271 del 2009, § 2.2 del 
Cons. in dir.; sent. n. 328 del 2009, § 3 del Cons. in dir.; sent. n. 131 del 2010, § 2.2 del Cons. in 
dir., nella quale viene precisato che non assolve alla funzione di individuazione della 
professione la legislazione statale che accenni semplicemente ad una determinata attività 
senza prevederne le caratteristiche e gli specifici requisiti per l’esercizio; sent. n. 132 del 2010, 
§ 3.1 del Cons. in dir.; sent. n. 77 del 2011, § 7 del Cons. in dir.; sent. n. 230 del 2011, § 2 del 
Cons. in dir.; sent. n. 230 del 2011, § 2 del Cons. in dir.; sent. n. 275 del 2012, § 7.2 del Cons. in 
dir. 
183 Corte cost. sent. n. 230 del 2011, § 2 del Cons. in dir. 
184 Vedi Corte cost. sent. n. 355 del 2005, § 3 del Cons. in dir.; sent. n. 424 del 2005, § 
2.3 del Cons. in dir.; sent. n. 40 del 2006, § 2.3 del Cons. in dir.; sent. n. 423 del 2006, § 5.1 del 
Cons. in dir.; sent. n. 424 del 2006, § 2 del Cons. in dir.; sent. n. 449 del 2006, § 3 del Cons. in 
dir.; sent. n. 57 del 2007, § 4.2 del Cons. in dir. 
185 Cfr., per tutte, Corte cost. sent. n. 355 del 2005, § 3 del Cons. in dir. 
186 Corte cost. sent. n. 153 del 2006, § 2.2 del Cons. in dir.; cfr. anche sent. n. 423 del 
2006, § 5.1 del Cons. in dir.; sent. n. 424 del 2006, § 2 del Cons. in dir.; sent. n. 449 del 2006, § 3 
del Cons. in dir.; sent. n. 57 del 2007, § 4.2 del Cons. in dir.; sent. n. 300 del 2007, § 4.1 del Cons. 
in dir.; sent. n. 93 del 2008, § 2.1 del Cons. in dir.; sent. n. 179 del 2008, § 2 del Cons. in dir.; 
sent. n. 138 del 2009, § 3.1 del Cons. in dir.; sent. n. 328 del 2009, § 3 del Cons. in dir.; sent. n. 
131 del 2010, § 2.2 del Cons. in dir.; sent. n. 132 del 2010, § 3.1 del Cons. in dir.; sent. n. 77 del 
2011, § 7 del Cons. in dir.; sent. n. 230 del 2011, § 2 del Cons. in dir.; sent. n. 275 del 2012, § 7.2 
del Cons. in dir. 
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legislazione statale ai fini dell’accesso ad una professione187, né requisiti anche in 
parte coincidenti con questi ultimi188. Rimarrebbe, quindi, alle Regioni soltanto «la 
disciplina di quegli aspetti che presentano uno specifico collegamento con la 
realtà regionale»189. 
La delimitazione dell’area di competenza del legislatore nazionale operata 
dal Giudice delle leggi, nel 2006, è confluita nel decreto legislativo n. 30, adottato 
sulla base della delega conferita al Governo con l’art. 1, comma, 4 della legge n. 
131 del 2003. In particolare, nell’abito della ricognizione dei “principi 
fondamentali” della materia, è stato affermato all’art. 1, comma 3, che «la potestà 
legislativa regionale si esercita sulle professioni individuate e definite dalla 
normativa statale», e all’art. 4, comma 2, che «la legge statale definisce i requisiti 
tecnico-professionali e i titoli professionali necessari per l’esercizio delle attività 
professionali che richiedono una specifica preparazione a garanzia di interessi 
pubblici generali la cui tutela compete allo Stato». 
In conclusione, sia la Corte che il Governo in attuazione della delega 
legislativa hanno finito sostanzialmente per svuotare la competenza delle Regioni 
in ordine alla disciplina delle “professioni”190. E forse non è un caso che nella 
sentenza n. 222 del 2008 si parli di «attribuzione della materia delle “professioni” 
alla competenza dello Stato (…) a prescindere dal settore nel quale l’attività 
professionale si esplica»191: in altri termini, tale materia, che figura nel catalogo di 
quelle di legislazione concorrente, con la conseguenza che in relazione ad essa – 
per espressa previsione dell’art. 117, terzo comma, Cost. – «spetta alle Regioni la 
potestà legislativa» (salvo che per i “principi fondamentali”), è stata letta dalla 
Consulta come un ambito di competenza statale. È stato, cioè, capovolto il 
criterio d riparto con riguardo alle “professioni”, le quali, da materia di 
competenza tendenzialmente regionale, sono state trasformate in materia di 
competenza tendenzialmente statale. 
A conferma di ciò, da ultimo, con la sentenza n. 91 del 2013, la Corte ha 
nuovamente ribadito che la disciplina delle professioni «è riservata, per il suo 

187 Corte cost. sent. n. 271 del 2009, § 2.2 del Cons. in dir. 
188 Corte cost. sent. n. 153 del 2006, § 2.4 del Cons. in dir.; cfr. anche Corte cost. sent. 
n. 271 del 2009, § 2.2 del Cons. in dir. 
189 Cfr. Corte cost. sent. n. 355 del 2005, § 3 del Cons. in dir.; sent. n. 153 del 2006, § 
2.2 del Cons. in dir.; sent. n. 300 del 2007, § 4.1 del Cons. in dir.; sent. n. 93 del 2008, § 2.1 del 
Cons. in dir.; sent. n. 179 del 2008, § 2 del Cons. in dir.; sent. n. 138 del 2009, § 3.1 del Cons. in 
dir.; sent. n. 328 del 2009, § 3 del Cons. in dir.; sent. n. 131 del 2010, § 2.2 del Cons. in dir. 
190 Sul punto si veda S. PARISI, Se lo Stato non impugna una legge regionale, un motivo ci sarà? 
Vicende normative della deroga alle incompatibilità professionali, in www.forumcostituzionale.it, 5. 
191 Corte cost. sent. n. 222 del 2008, § 7 del Cons. in dir.; il passaggio della sentenza è 
richiamato da Corte cost. sent. n. 271 del 2009, § 2.1 del Cons. in dir. 
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carattere necessariamente unitario, allo Stato» 192 , tranne che per i profili 
strettamente connessi alle specificità regionali, ed ha, pertanto, dichiarato 
l’incostituzionalità dell’art. 29 della legge della Regione Campania che prevedeva 
che gli avvocati regionali potessero svolgere attività di patrocinio in giudizio e di 
consulenza anche a favore di enti strumentali della Regione e di società il cui 
capitale sociale è interamente sottoscritto dalla Regione, così ampliando la deroga 
al principio di incompatibilità della professione d’avvocato con qualsiasi attività di 
lavoro subordinato, anche se con orario limitato, prevista dal legislatore statale 




4.5.2. Segue. “Governo del territorio”, “tutela e sicurezza del lavoro”, “produzione, 
trasporto e distribuzione nazionale dell’energia” 
Ma la Corte non si è limitata ad utilizzare la tecnica del “ritaglio” solo in 
riferimento alla materia delle “professioni”. 
Si pensi, ad esempio, alla disciplina dei titoli abilitativi per gli interventi 
edilizi – nell’ambito del “governo del territorio” – che, secondo la Corte, «lo Stato 
(…) ha mantenuto come appartenente alla potestà di dettare i principi della 
materia»193; nonché, in riferimento al condono edilizio, alla disciplina relativa alla 
previsione del titolo abilitativo edilizio in sanatoria, al limite temporale massimo 
di realizzazione delle opere condonabili, e alla determinazione delle volumetrie 
massime condonabili194. 
Oppure si prendano in considerazione tutte quelle pronunce che nel settore 
“tutela e sicurezza del lavoro” riservano allo Stato la definizione di una serie di 
presupposti e condizioni per l’applicazione di determinate normative: così, ad 
esempio, le nozioni di “lavoratore svantaggiato” 195  o di “stato di 
disoccupazione” 196  devono essere uniformi su tutto il territorio nazionale e, 
dunque, è precluso al legislatore regionale, in assenza di una definizione da parte 
della disciplina statale, riempirle di contenuto. 
Anche in relazione al settore normativo “produzione, trasporto e 
distribuzione nazionale dell’energia” si è assistito all’uso della medesima tecnica di 
individuazione dei “principi fondamentali”: è, infatti, stata esplicitamente sottratta 

192 Corte cost. sent. n. 91 del 2013, § 3.4 del Cons. in dir. 
193 Corte cost. sent. n. 303 del 2003, § 11.2 del Cons. in dir. 
194 Corte cost. sent. n. 196 del 2004, § 20 del Cons. in dir.; così anche Corte cost. sent. 
n. 49 del 2006, § 9 del Cons. in dir. 
195 Corte cost. sent. n. 253 del 2006, § 3 del Cons. in dir. 
196 Corte cost. sent. n. 268 del 2007, § 2 del Cons. in dir. 
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al legislatore regionale  «la previsione di limiti generali alla possibilità di realizzare 
impianti di produzione di energia alimentati da biomasse»197. 
 
 
4.5.3. Segue. Il “ritaglio” al contrario: il caso dell’“istruzione” 
Un’ultima notazione sulla tecnica del “ritaglio”. Con riguardo all’ambito 
normativo dell’“istruzione” è interessante osservare come l’individuazione della 
competenza “per aree materiali” è stata utilizzata anche ai fini della delimitazione 
della potestà legislativa regionale. Nella sentenza n. 13 del 2004, ad esempio, la 
Corte dichiara che «nel complesso intrecciarsi in una stessa materia di norme 
generali, principi fondamentali, leggi regionali e determinazioni autonome delle 
istituzioni scolastiche, si può assumere per certo che il prescritto ambito di 
legislazione regionale sta proprio nella programmazione della rete scolastica»198. E 
con le pronunce successive sono stati identificati ulteriori “parti” della materia 
ritenute, dalla Corte, di spettanza regionale: si tratta della «individuazione di criteri 
per la gestione e l’organizzazione degli asili» 199   e del «dimensionamento sul 
territorio della rete scolastica»200. 
 
 
4.6. I principi fondamentali come norme sulla competenza 
Alcune delle considerazioni svolte in precedenza meritano di essere 
sviluppate, perché da esse si ricava un’ulteriore nozione di “principi 
fondamentali”, che li avvicinerebbe alle norme sulla competenza, in quanto essi 
stessi stabilirebbero cosa spetta disciplinare al legislatore statale e cosa, de residuo, 
rientra nella sfera normativa del legislatore regionale in relazione alle materie di 
legislazione concorrente. 
Ci si riferisce a quanto si diceva poc’anzi a proposito del passaggio della 
sentenza n. 353 del 2003, a mente del quale «la potestà legislativa regionale in 
materia di professioni sanitarie de[ve] rispettare il principio, già vigente nella 
legislazione statale, secondo cui l’individuazione delle figure professionali, con i relativi profili 
ed ordinamenti didattici, de[ve] essere riservata allo Stato» (corsivo aggiunto). A ben 
vedere, la Corte non fa altro che qualificare come “principio fondamentale” una 

197 Corte cost. sent. n. 332 del 2010, § 6 del Cons. in dir.; nello stesso senso, Corte cost. 
sent. n. 44 del 2011, § 5.2 del Cons. in dir. 
198 Corte cost. sent. n. 13 del 2004, § 3 del Cons. in dir.; così anche Corte cost. sent. n. 
34 del 2005, § 7 del Cons. in dir. 
199 Corte cost. sent. n. 120 del 2005, § 2 del Cons. in dir. 
200 Corte cost. sent. n. 200 del 2009, § 25 del Cons. in dir.; sent. n. 92 del 2011, § 7.1 del 
Cons. in dir.; sent. n. 147 del 2012, § 4 del Cons. in dir. 
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norma che attribuisce al legislatore nazionale la disciplina relativa 
all’individuazione delle figure professionali: ma come può ritenersi ammissibile, in 
un quadro che dovrebbe essere improntato al «pluralismo paritario», che lo Stato, 
in sede di determinazione dei “principi fondamentali”, possa disporre del proprio 
ambito di competenza, indicando cosa quest’ultima ricomprenda? 
La medesima nozione di “principio fondamentale” come norma “sulla 
competenza”, peraltro, emerge dalla sentenza n. 222 del 2008. Qui il Giudice delle 
leggi afferma che «i principi enunciati dal d.lgs. 2 febbraio 2006, n. 30 
(Ricognizione dei principi fondamentali in materia di professioni, ai sensi 
dell'articolo 1 della legge 5 giugno 2003, n. 131) (…) delineano i ruoli rispettivi dello 
Stato e delle Regioni riguardo alla disciplina di una attività professionale»201. Ancora una 
volta, dunque, la Corte dimostra di ritenere che “principi fondamentali” abbiano 
la funzione di tratteggiare i confini delle sfere di competenza statale e regionale in 
materia di “professioni”, attribuendo così al legislatore statale il potere di 
delimitare la propria potestà legislativa e di determinare, indirettamente, anche 
quella delle Regioni. 
 
4.7. Le norme statali non vincolanti 
Una categoria a sé stante è costituita, invece, da un particolare tipo di norme 
che il legislatore statale, secondo la Corte costituzionale, potrebbe porre nelle 
materie di competenza concorrente: ci si riferisce a quelle norme che la dottrina 
ha denominato «principi fondamentali solo in senso formale»202. 
La pronuncia da cui origina questa species di norme è la sentenza n. 237 del 
2009, con la quale la Consulta si è pronunciata in tema di riordino delle Comunità 
montane. A tal proposito, le Regioni ricorrenti avevano impugnato, tra le altre, 
una disposizione statale che elencava una serie di criteri a cui si sarebbe dovuto 
improntare la legislazione regionale concernente tale riordino, qualificandoli 
“principi fondamentali”. I giudici costituzionali, tuttavia, hanno rigettato la 
censura sulla scorta del seguente ragionamento: «Il legislatore statale, anche con il 
predetto comma, in funzione dell’obiettivo di riduzione della spesa corrente per il 
funzionamento delle comunità montane, e senza incidere in modo particolare 
sull’autonomia delle Regioni nell’attuazione del previsto riordino, si limita a fornire 
al legislatore regionale alcuni “indicatori” che si presentano non vincolanti, né dettagliati, né 
autoapplicativi e che tendono soltanto a dare un orientamento di massima alle modalità con le 
quali deve essere attuato tale riordino. 

201 Corte cost. sent. n. 222 del 2008, § 7 del Cons. in dir. 
202 Cfr. A. STERPA, Dai “principi fondamentali” agli “indicatori”: nuove dinamiche nei rapporti 
tra legge statale e legge regionale (Osservazioni a prima lettura a Corte cost., sent. 24 luglio 2009, n. 237), 
in www.federalismi.it, 5. 
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L’espressione “tengono conto”, con la quale si apre il comma 18, va intesa 
nel senso della non vincolatività per le Regioni delle suddette indicazioni, le quali, 
pertanto, pur qualificate formalmente alla stregua di “principi fondamentali”, di tale categoria 
condividono solo la necessità per la loro attuazione dell’intervento del legislatore regionale, ma 
non l’obbligo per quest’ultimo di conformare la sua azione all’osservanza dei principi stessi. 
Non senza ragione, infatti, la disposizione impugnata fa riferimento ad 
“indicatori”, vale a dire ad elementi che, pur idonei a costituire un valido 
parametro di riordino, tuttavia, in tanto possono contribuire alla richiamata finalità di 
contenimento della spesa corrente, in quanto ne sia valorizzata l’adeguatezza, rispetto a tale 
obiettivo, in ragione delle caratteristiche di ciascun territorio regionale, secondo una valutazione 
operata, in piena autonomia, da ogni Regione»203. 
In altre parole, il Giudice delle leggi ammette che lo Stato possa intervenire 
nelle materie di competenza concorrente con norme che pur fregiandosi del titolo 
di “principi fondamentali”, di essi abbiano in realtà solo il nomen e l’esigenza di 
essere portati a compimento204. Infatti, a differenza di questi ultimi, i «principi 
fondamentali solo in senso formale»205 non sarebbero vincolanti per le Regioni, 
ma fornirebbero loro delle mere indicazioni che poi spetterebbe a queste ultime, 
«secondo una valutazione operata in piena autonomia», decidere di seguire, 
consentendo loro di acquisire precettività, o di disattendere, relegandole 
definitivamente allo status di norme prive di giuridicità. È per questo che si è 
parlato di «principi fondamentali in potenza, o se si vuole, fantasma»206. 
Peraltro quello richiamato non è l’unico caso di norme statali incidenti in 
materie di competenza concorrente, che pur non essendo qualificabili come 
“principi fondamentali” in senso stretto sono state considerate dalla Corte non 
invasive degli spazi del legislatore regionale in quanto non vincolanti. 
Con la sentenza n. 92 del 2011, ad esempio, è stata salvata addirittura una 
norma statale regolamentare in materia di “istruzione”, perché, secondo i giudici 
costituzionali, «si limita[va], in realtà, ad una mera affermazione di principio 
relativamente ad una generale ed ineludibile esigenza, qual è quella relativa alla 
fondamentale necessità che anche l’istituzione e il funzionamento delle scuole 

203 Corte cost. sent. n. 237 del 2009 § 24.2 del Cons. in dir. 
204 La Corte, dunque, in questa pronuncia sembrerebbe presupporre che i “principi 
fondamentali” siano norme non autoapplicabili. 
205 In effetti non è del tutto corretta la definizione di principi fondamentali “solo in 
senso formale” perché, per espressa ammissione della Corte, essi condividerebbero con i 
“veri” principi fondamentali non solo la denominazione ma anche il carattere di norme non 
direttamente applicabili. 
206 Così A. STERPA, Dai “principi fondamentali” agli “indicatori”: nuove dinamiche nei rapporti 
tra legge statale e legge regionale (Osservazioni a prima lettura a Corte cost., sent. 24 luglio 2009, n. 237), 
cit., 9. 
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statali del Primo ciclo (come, del resto, per tutti gli ordini di scuole) rispondano a 
criteri di qualità ed efficienza del servizio scolastico. Sotto questo aspetto, la 
disposizione censurata, essendo priva di un reale contenuto precettivo, non 
sarebbe idonea, per sé sola considerata, a recare alcun vulnus alle competenze 
regionali in materia di istruzione»207. 
La questione che pongono, in definitiva, le norme non vincolanti, siano esse 
statali o regionali, è quella della loro ammissibilità al di fuori degli ambiti di 
competenza del legislatore che le stabilisce: la loro peculiare natura le può rendere 
un passe-partout in riferimento a qualunque ambito normativo? 
 
 
4.8. I principi fondamentali nel “coordinamento della finanza pubblica” 
Uno dei filoni più corposi all’interno della giurisprudenza della Corte è, 
indubbiamente, quello relativo al “coordinamento della finanza pubblica”, i cui 
principi, peraltro, vengono configurati, dall’art. 119, secondo comma, Cost., come 
limite esplicito all’autonomia finanziaria degli enti territoriali. 
Le decisioni della Consulta in questa materia, dunque, possono offrire un 
importante contributo in ordine alla ricostruzione dei diversi “modelli” di 
“principi fondamentali” della legislazione concorrente: d’altronde, secondo la 
Corte, «nella dinamica dei rapporti tra Stato e Regioni, la stessa nozione di 
principio fondamentale non può essere cristallizzata in una formula valida in ogni 
circostanza, ma deve tenere conto del contesto, del momento congiunturale in 
relazione ai quali l’accertamento va compiuto e della peculiarità della materia»208. 
In particolare, come si avrà modo di vedere, i giudici costituzionali in 
relazione a questo specifico ambito normativo sono ricorsi ad una pluralità di 
nozioni di “principi fondamentali”, la maggior parte delle quali sono state 
illustrate nei paragrafi precedenti. Ciò che è interessante notare, però, è come la 
Corte fino a qualche anno fa abbia optato per un modello di “principi 
fondamentali” sostanzialmente incentrato sulla necessità di lasciare adeguati spazi 
di manovra alle Regioni, e come, successivamente all’aggravarsi della crisi 
economico-finanziaria, il Giudice delle leggi abbia gradualmente trasformato 





207 Corte cost. sent. n. 92 del 2011, § 10.1 del Cons. in dir. 
208 Corte cost. sent. n. 16 del 2010, § 2.4 del Cons. in dir. 
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4.8.1. Segue. La giurisprudenza costituzionale fino al 2010 
Iniziamo con l’illustrazione del quadro generale relativo ai “principi 
fondamentali” del “coordinamento della finanza pubblica”, il quale, come si è 
appena detto, fino all’incirca al 2010 non ha subito grosse modifiche. 
Un primo dato di cui tener conto ai fini di questa ricostruzione è quello 
relativo all’inquadramento del settore normativo in esame da parte della 
giurisprudenza costituzionale. Secondo la Corte, infatti, il “coordinamento della 
finanza pubblica”, cui fa riferimento l’art. 117, comma terzo, della Costituzione, 
più che una vera e propria materia, è «una funzione che, a livello nazionale, e 
quanto alla finanza pubblica nel suo complesso, spetta allo Stato»209 , con la 
conseguenza che «non è contestabile il potere del legislatore statale di imporre agli 
enti autonomi, per ragioni di coordinamento finanziario connesse ad obiettivi 
nazionali, condizionati anche dagli obblighi comunitari, vincoli alle politiche di 
bilancio, anche se questi si traducono, inevitabilmente, in limitazioni indirette 
all’autonomia di spesa degli enti. La natura stessa e la finalità di tali vincoli 
escludono che si possano considerare le disposizioni impugnate come esorbitanti 
dall’ambito di una disciplina di principio spettante alla competenza dello Stato»210. 
I “principi fondamentali”, dunque, sono, innanzi tutto, norme volte a 
perseguire la funzione, la finalità di coordinamento finanziario, in particolare 
attraverso il contenimento della spesa pubblica211. 
Tuttavia, affinchè le norme statali possano costituire i “principi 
fondamentali” della “materia”, la Corte richiede altresì che esse, allo scopo di 
realizzare il coordinamento finanziario, si limitino a porre obiettivi (ma non mere 
indicazioni di massima, «inidonee a conseguire i risultati voluti»212), rimettendo al 
legislatore regionale l’individuazione degli strumenti volti alla realizzazione di 
questi ultimi213. Così, in svariate occasioni, è stata dichiarata l’incostituzionalità di 
una norma statale in quanto «non si limita a fissare un principio di coordinamento 
della finanza pubblica, ma pone un precetto (…) che, proprio perché specifico e 
puntuale e per il suo oggetto, si risolve in una indebita invasione, da parte della 

209 Corte cost. sent. n. 414 del 2004, § 4 del Cons. in dir., corsivo aggiunto. 
210 Corte cost. sent. n. 36 del 2004, § 6 del Cons. in dir., corsivo aggiunto. 
211 Cfr., tra le tante, Corte cost. sent. n. 284 del 2009, § 6 del Cons. in dir.; sent. n. 297 
del 2009, § 2.3.3 del Cons. in dir.; sent. n. 100 del 2010, § 3.2.1 del Cons. in dir.; sent. n. 141 del 
2010, § 3.2 del Cons. in dir. 
212 Corte cost. sent. n. 284 del 2009, § 7.2 del Cons. in dir. 
213  Si tratta, in sostanza, della nozione di “principi fondamentali” come norme 
caratterizzate da determinate “modalità di disciplina”. 
A tal proposito, vedi, tra le tante, Corte cost. sent. n. 284 del 2009, § 6 del Cons. in dir.; 
sent. n. 297 del 2009, § 2.3.3 del Cons. in dir.; sent. n. 326 el 2010, § 8.5 del Cons. in dir.; sent. 
n. 156 del 2010, § 5.2 del Cons. in dir. 
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legge statale, dell’area (…) riservata alle autonomie regionali e degli enti locali, alle 
quali la legge statale può prescrivere criteri (ad esempio, di privilegiare il ricorso 
alle procedure di mobilità: sentenza n. 388 del 2004) ed obiettivi (ad esempio, 
contenimento della spesa pubblica) ma non imporre nel dettaglio gli strumenti 
concreti da utilizzare per raggiungere quegli obiettivi» 214 . In linea con tale 
orientamento, la Corte ha ravvisato l’incostituzionalità di tutte quelle norme statali 
sottoposte al suo scrutinio qualora ponessero limiti all’entità «di una singola voce 
di spesa», risolvendosi, pertanto, in precetti specifici e puntuali e non in norme-
obiettivo215, o laddove prevedessero «puntuali modalità di utilizzo delle risorse 
delle Regioni» 216 , o nei casi in cui si configurassero come norme «assai 
particolareggiate», «del tutto analitiche», «di dettaglio», «autoapplicative»217. 
Viceversa sono state “salvate” le norme statali che, non costituendo «un 
vincolo puntuale relativo ad una singola voce di spesa», si configuravano come 
prescrizioni «a carattere generale»218, così come quelle che «considerate nel loro 
insieme e in relazione al risultato finale che esse si prefiggono di raggiungere, (…) 
non prevedono “in modo esaustivo e puntuale strumenti o modalità per il 
perseguimento” di obiettivi di riequilibrio finanziario (…), ma lasciano alle 
Regioni la possibilità di scegliere in un ventaglio di “strumenti concreti da 
utilizzare per raggiungere quegli obiettivi”»219; nonchè quelle che si sono limitate 
«a fornire al legislatore regionale alcuni “indicatori” che si presentano non 
vincolanti, né dettagliati, né autoapplicativi»220. 
Il quadro che sembrerebbe discendere da questi passaggi delle sentenze 
della Corte, dunque, è che: i. il “coordinamento della finanza pubblica” non è una 
vera e propria “materia” ma piuttosto una funzione; ii. tale funzione viene 
esercitata dal legislatore statale ponendo, in linea di massima, degli obiettivi aventi 

214 Corte cost. sent. n. 390 del 2004, § 4 del Cons. in dir. 
215 Cfr. Corte cost. sent. n. 417 del 2005, § 6.3 del Cons. in dir. e sent. n. 449 del 2005, § 
4 del Cons. in dir. 
216 Corte cost. sent. n. 169 del 2007, § 11 del Cons. in dir. 
217 Corte cost. sent. n. 159 del 2008, § 6.2 del Cons. in dir.; cfr. altresì Corte cost. sent. 
n. 237 del 2009, § 17, § 26.3 e § 29 del Cons. in dir.; sent. n. 91 del 2010, § 7 del Cons. in dir.; 
sent. n. 156 del 2010, § 5.3  del Cons. in dir., laddove la Corte dichiara incostituzionale la 
disciplina statale in quanto «non detta principi, ma prevede modalità di pagamento delle 
spese dettagliate sia sotto il profilo organizzativo, sia sotto l’aspetto procedurale. Essa 
trasforma il tesoriere in ordinatore del pagamento, modifica la sequenza delle fasi del 
procedimento di spesa e inserisce in questa un atto dell’amministrazione creditrice: regola, 
quindi, in modo esaustivo l’intera procedura, determinando sia obiettivi, sia strumenti, senza 
lasciare alcuna scelta alla Regione». 
218 Corte cost. sent. n. 399 del 2006, § 3.1 del Cons. in dir. 
219 Cort cost. sent. n. 341 del 2009, § 5.3.1 del Cons. in dir. 
220 Corte cost. sent. n. 27 del 2010, § 3 del Cons. in dir. 
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rilevanza nazionale, spesso connessi ad obblighi comunitari, o individuando 
criteri che indirizzino le Regioni nella fase di realizzazione di tali obiettivi; iii. le 
Regioni dovrebbero perseguire tali obiettivi con gli strumenti che ritengono più 
opportuni, scegliendoli, eventualmente, nel solco dei criteri loro indicati dal 
legislatore statale. 
Quanto detto mette in luce che i “principi fondamentali” sarebbero norme 
caratterizzate da un certo “modo di disciplina” (quello di indicare 
obiettivi/criteri), riconoscibili proprio per questa loro natura e per la finalità (il 
coordinamento finanziario) cui si rivolgono, la quale, a sua volta parrebbe essere 
legata ad esigenze di uniformità in ragione del rilievo nazionale degli interessi da 
soddisfare. Basti pensare alla sentenza n. 237 del 2008, nella quale si legge che «la 
finalità del coordinamento finanziario (…) per sua natura eccede le possibilità di 
intervento dei livelli territoriali sub-statali»221; o all’ordinanza n. 285 del 2007, in 
cui compaiono «le esigenze di tutela dell’unità economica della Repubblica» 222 ; o, 
ancora, all’importanza data dalla Corte al fatto che la norma scrutinata si 
collocasse nel contesto di una manovra finanziaria «imposta dall’esigenza di far 
fronte alla grave crisi economica e finanziaria, di dimensioni internazionali, che ha 
investito il Paese, e che ha ispirato anche altri interventi normativi»223; o, infine, 
alla sentenza n. 237 del 2009, laddove la Corte afferma che «il legislatore statale 
può legittimamente imporre alle Regioni vincoli alle politiche di bilancio – anche 
se questi ultimi, indirettamente, vengono ad incidere sull’autonomia regionale di 
spesa – per ragioni di coordinamento finanziario volte a salvaguardare, proprio 
attraverso il contenimento della spesa corrente, l’equilibrio unitario della finanza 
pubblica complessiva, in connessione con il perseguimento di obiettivi nazionali, condizionati 
anche da obblighi comunitari. Infatti, per un verso, non può dubitarsi che la finanza 
delle Regioni, delle Province autonome e degli enti locali sia parte della finanza 
pubblica allargata (…); per altro verso, deve essere ricordato che tra i vincoli 
derivanti all’Italia dall’appartenenza all’Unione europea vi è l’obbligo di rispettare 
un determinato equilibrio complessivo del bilancio nazionale, secondo quanto precisato 
dalla risoluzione del Consiglio europeo del 17 giugno 1997 relativa “al patto di 
stabilità e di crescita”»224. 

221 Corte cost. sent. n. 237 del 2008, § 17 del Cons. in dir.; in tal senso v. anche Corte 
cost. sent. n. 376 del 2003, § 3 del Cons. in dir.; sent. n. 35 del 2005, § 4 del Cons. in dir.; sent. 
n. 417 del 2005, § 5.3 del Cons. in dir.; sent. n. 16 del 2010, § 2 del Cons. in dir. 
222 Corte cost. ord. n. 285 del 2007, corsivo aggiunto. 
223 Corte cost. sent. n. 16 del 2010, § 2 del Cons. in dir.; in senso analogo Corte cost. 
sent. n. 284 del 2009, § 7 del Cons. in dir. 
224 Corte cost. sent. n. 237 del 2009, § 17 del Cons. in dir., corsivo aggiunto; nonché, ex 
plumiris, Corte cost. sent. n. 284 del 2009, § 5 del Cons. in dir.; sent. n. 326 del 2010, § 8.6 del 
Cons. in dir.; sent. n. 141 del 2010, § 3.2 del Cons. in dir. 
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Così la Corte ha ribadito più volte l’ammissibilità, pur sempre «in via 
transitoria ed in vista degli specifici obiettivi di riequilibrio della finanza pubblica 
perseguiti dal legislatore statale»225, di norme con le quali «quest’ultimo possa, 
nell’esercizio non irragionevole della sua discrezionalità, introdurre (…) un limite alla 
crescita della spesa corrente degli enti autonomi, tenendo conto che si tratta di un 
limite complessivo, che lascia agli enti stessi ampia libertà di allocazione delle risorse 
fra i diversi ambiti ed obiettivi di spesa»226, e che costituisce «uno degli strumenti 
principali per la realizzazione degli obiettivi di riequilibrio finanziario»227. 
Pertanto, qualora il legislatore centrale non si limiti a porre obiettivi 
generali, ma finisca con l’indicare anche una “direzione” preferenziale da seguire 
al fine di raggiungerli, quale può essere l’imposizione di un limite complessivo alla 
spesa corrente delle Regioni, la Corte dovrà verificare: a. se si tratta di una 
disciplina adottata in via transitoria, in vista di specifici scopi di coordinamento 
finanziario; b. se l’intervento statale sia non irragionevole228.  Non solo. La Corte, 
in più di un’occasione, ha lasciato intendere che ad essa spetta un controllo anche 
sulla proporzionalità dell’intervento statale rispetto al fine da raggiungere. Lo si 
evince da quanto dichiarato dai giudici costituzionali  nella sentenza n. 237 del 
2009, a proposito della disciplina statale relativa al riordino delle comunità 
montane, laddove si legge che «le disposizioni contenute nel comma 17 in esame 
costituiscono effettivamente espressione di principi fondamentali della materia del 
coordinamento della finanza pubblica, proprio per la chiara finalità che, mediante 
il divisato riordino delle comunità montane, si propongono di raggiungere e per la 
loro proporzionalità rispetto al fine che intendono perseguire»229. 
In altri termini, la verifica della legittimità costituzionale delle norme 
costituenti “principi fondamentali” della materia non si fonda soltanto sulla 

225 Corte cost. sent. n. 36 del 2004, § 6 del Cons. in dir., corsivo aggiunto. 
226 Corte cost. sent. n. 36 del 2004, § 6 del Cons. in dir., corsivo aggiunto; viceversa 
sono state ritenute incostituzionali le norme con cui lo Stato ha tentato di introdurre limiti a 
singole e specifiche voci di spesa: cfr. per tutte Corte cost. sent. n. 182 del 2011, § 1.2 del 
Cons. in dir. 
227 Corte cost. sent. n. 36 del 2004, § 6 del Cons. in dir. Rispetto al citato orientamento 
della Corte che fa salve non solo le norme a carattere finalistico ma anche quelle strumentali 
al raggiungimento dell’obiettivo del contenimento della spesa corrente, A. BRANCASI, Il 
coordinamento della finanza pubblica come potestà legislativa e come funzione amministrativa, in Le Regioni, 
2004, 764, osserva  che «la prescrizione di regole ulteriori non soddisferebbe esigenze di 
coordinamento, ma risponderebbe semmai a quella cultura del centralismo che, considerando 
valide solo le soluzioni tecniche trovate a livello centrale, ritiene che esclusivamente lo stato 
sappia individuare le forme di indebitamento meno costose». 
228 Cfr. ord. n. 243 del 2010. 
229 Corte cost. sent. n. 237 del 2009, § 23.9 del Cons. in dir., corsivo aggiunto; cfr. anche 
Corte cost. ord. n. 11 del 2010. 
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valutazione della rispondenza della disciplina impugnata agli obiettivi di 
coordinamento della finanza pubblica, poichè passa anche da un test di 
ragionevolezza e proporzionalità dell’intervento legislativo rispetto a tali 
obiettivi230. 
Ma non è tutto. A ben vedere, l’importanza rivestita dalla funzione che 
contraddistinguerebbe i “principi fondamentali”, ovvero quella del 
coordinamento finanziario, molto spesso è ritenuta, dalla Corte, “assorbente” 
rispetto alle caratteristiche di contenuto – di cui si è detto più sopra – che le 
norme statali poste nell’ambito del settore normativo in esame dovrebbero 
presentare. 
In quest’ottica è stata “salvata” la disciplina statale che, pur non limitandosi 
a prefissare meri obiettivi o ad indicare criteri per conseguirli, ad avviso del 
Giudice delle leggi, si configurava come “strumentale” all’espletamento della 
funzione di coordinamento finanziario o, alternativamente, come 
“complementare”, “coessenziale”, “correlata”, “strettamente connessa” ai 
“principi fondamentali” posti dallo Stato, ovvero “integrativa” degli stessi231. 
Da qui la legittimità costituzionale delle norme che fissano l’obbligo di 
trasmissione delle delibere di acquisto in via autonoma agli organi interni di 
revisione contabile, in quanto riconducibili «agli stessi principi fondamentali di 
coordinamento, in ragione del loro “carattere strumentale” rispetto al suddetto 
obbligo di adottare i parametri previsti da dette convenzioni»232. E ancora, nella 
sentenza n. 237 del 2009 si legge che «all’ambito di tali principi di coordinamento 
della finanza pubblica questa Corte ha, altresì, ricondotto (…) norme puntuali 
adottate dal legislatore per realizzare in concreto la finalità del coordinamento 
finanziario»233. 
Oppure si prenda in considerazione l’affermazione dei giudici costituzionali, 
secondo i quali «appare evidente che il controllo sulla gestione finanziaria è 
complementare rispetto al controllo sulla gestione amministrativa, ed è utile per 
soddisfare l’esigenza degli equilibri di bilancio», in quanto concorre «alla 

230 Nella sentenza n. 326 del 2010, § 8.5 del Cons. in dir., si legge, infatti, a proposito 
della disciplina statale in materia di “coordinamento della finanza pubblica”, che essa «non 
deve ledere il generale canone della ragionevolezza e proporzionalità dell’intervento 
normativo rispetto all’obiettivo prefissato». 
231 Corte cost. sent. n. 173 del 2012, § 13 del Cons. in dir. 
232 Corte cost. sent. n. 417 del 2005, § 4.2 del Cons. in dir., corsivo aggiunto; in tal senso 
si era già pronunciata la Corte nella sent. n. 36 del 2004, § 7 del Cons. in dir. 
233 Corte cost. sent. n. 237 del 2009, § 17 del Cons. in dir., corsivo aggiunto; cfr. altresì 
Corte cost. sent. n. 284 del 2009, § 6 del Cons. in dir. 
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formazione di una visione unitaria della finanza pubblica, ai fini della tutela 
dell’equilibrio finanziario e di osservanza del patto di stabilità interno»234. 
E, ancora, la Corte ha osservato che «la specificità delle prescrizioni, di per 
sé, neppure può escludere il carattere di principio di una norma, qualora essa 
risulti legata al principio stesso da un evidente rapporto di coessenzialità e di 
necessaria integrazione»235, mentre nella sent. n. 139 del 2009 ha ritenuto non fondata 
la questione di legittimità costituzionale relativa ad una norma statale concernente 
la riduzione dei componenti dei consigli di amministrazione e degli organi 
esecutivi dei consorzi di bonifica e consorzi BIM, in quanto, «correlandosi alla 
disciplina sopra richiamata, completa il principio fondamentale, essendo evidente che 
l’obiettivo di realizzare il disegno di coordinamento della finanza pubblica non 
sarebbe altrimenti raggiungibile ove si lasciasse alla Regione la facoltà di scegliere 
il numero dei componenti dei predetti organismi, senza alcuna determinazione del 
loro numero minimo e massimo»236. 
Ed infine, nella sentenza n. 341 del 2009, si legge che la disposizione statale 
che impone vincoli di destinazione in ordine alle risorse provenienti dalla 
riduzione dei compensi di dirigenti e sindaci delle strutture sanitarie costituisce 
“principio fondamentale” poiché «è strettamente conness[a] con le altre disposizioni 
contenute nel medesimo articolo, insieme alle quali esso è diretto a consentire alle 
Regioni di abolire o ridurre il ticket»237. 
In sintesi, sulla base del nesso di strumentalità intercorrente tra talune 
norme statali “di dettaglio” e quelle costituenti “principi fondamentali”, la 
Consulta ha ritenuto legittime una serie di norme che di per sé non avrebbero 
potuto assurgere, secondo quanto statuito dalla sua stessa giurisprudenza, a 
“principi fondamentali” della “materia”: è il caso della disciplina che prevedeva 
«verifiche congiunte tra comitati di settore e Governo in merito alle implicazioni 
finanziarie della contrattazione integrativa di comparto», definiva «metodologie e 
criteri di riscontro anche a campione» ed imponeva «agli organi di controllo 
interno l’invio al Ministero dell’economia di informazioni sui costi della 
contrattazione integrativa secondo un modello di rilevazione predisposto dal 
medesimo Ministero d’intesa con la Presidenza del Consiglio dei ministri»238 ; 
nonché di quella che prescriveva la «trasmissione degli atti relativi agli organi di 
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234 Corte cost. sent. n. 179 del 2007, § 3.1 del Cons. in dir., corsivo aggiunto; cfr. anche 
Corte cost. ord. n. 285 del 2007; ord. n. 11 del 2010.  
235 Corte cost. sent. n. 237 del 2009, § 12 del Cons. in dir., corsivo aggiunto; cfr. anche 
Corte cost. sent. n. 16 del 2010, § 2 del Cons. in dir. 
236 Corte cost. sent. n. 139 del 2009, § 3.2 del Cons. in dir., corsivo aggiunto. 
237 Corte cost. sent. n. 341 del 2009, § 5.3.1 del Cons. in dir., corsivo aggiunto. 
238 Corte cost. sent. n. 4 del 2004, § 2 del Cons. in dir. 
169 
revisione contabile degli enti, al fine dell’esercizio dei controlli loro spettanti»239; e, 
ancora, di quella con cui era stato disposto «il divieto di procedere ad assunzioni 
di personale a tempo indeterminato» in attesa che venisse raggiunto l’accordo, in 
sede di Conferenza unificata, in ordine alla materia delle assunzioni del personale 
a tempo indeterminato240; o delle norme puntuali relative «alla disciplina degli 
obblighi di invio di informazioni sulla situazione finanziaria dalle regioni e dagli 
enti locali alla Corte dei conti»241; oppure di quelle che stabilivano sanzioni «al fine 
di assicurare il rispetto in concreto di una legittima misura di coordinamento 
finanziario» 242 ; o, infine, anche della disciplina concernente il «riordino delle 
comunità montane»243. 
In ultimo, occorre osservare come vengano ascritte ai “principi 
fondamentali” del “coordinamento della finanza pubblica” anche quelle norme 
con le quali il legislatore centrale realizza un bilanciamento tra le esigenze di 
coordinamento finanziario e la tutela di diritti fondamentali 244 : «In linea 
preliminare, occorre ribadire che lo scopo perseguito dal legislatore, di evitare 
l’aumento incontrollato della spesa sanitaria, è compatibile con i principi espressi 
da detti parametri costituzionali, nella considerazione bilanciata – che appartiene 
all’indirizzo politico dello Stato, nel confronto con quello delle Regioni – della 
necessità di assicurare, ad un tempo, l’equilibrio della finanza pubblica e 
l’uguaglianza di tutti i cittadini nel godimento dei diritti fondamentali, tra cui 
indubbiamente va ascritto il diritto alla salute (…). Ed è appunto perché il diritto 
alla salute spetta ugualmente a tutti i cittadini e va salvaguardato sull’intero 
territorio nazionale che detta spesa, in considerazione degli obiettivi della finanza 
pubblica e delle costanti e pressanti esigenze di contenimento della spesa sanitaria, 
si presta ad essere tendenzialmente manovrata, in qualche misura, dallo Stato»245. 
Quanto alle Regioni, in alcune sentenze della Corte costituzionale si trova 
qualche indicazione circa ciò che esse possono o non possono fare nell’ambito 
della propria sfera di competenza relativa alla “materia” in esame. Oltre, infatti, 
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239 Corte cost. sent. n. 36 del 2004, § 7 del Cons. in dir. 
240 Corte cost. sent. n. 390 del 2004, § 4 del Cons. in dir. 
241 Corte cost. sent. n. 414 del 2004, § 5.3 del Cons. in dir., nonchè sent. n. 57 del 2010, 
§ 4 del Cons. in dir. 
242 Corte cost. sent. n. 412 del 2007, § 6.1 del Cons. in dir. e sent. n. 289 del 2008, § 4.4 
del Cons. in dir. 
243 Corte cost. sent. n. 237 del 2009, § 23.8 del Cons. in dir. e ord. n. 11 del 2010. 
244  Non è altro che il “modello” di “principi fondamentali” di cui si è parlato supra, nel 
par. 4.2.2. 
245 Corte cost. sent. n. 94 del 2009, § 7.7 del Cons. in dir.; cfr, altresì Corte cost. sentt. n. 
193 e n. 98 del 2007 (sia nell’uno che nell’altro caso, § 5 del Cons. in dir.); sent. n. 203 del 
2008, § 7 del Cons. in dir.; sent. n. 149 del 2010, § 3.2 del Cons. in dir.; ord. n. 242 del 2010. 
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alle decisioni nelle quali si sottolinea la possibilità, per il legislatore regionale, di 
operare una scelta tra i vari strumenti volti alla realizzazione degli obiettivi 
prefissati dallo Stato, ve ne sono altre in cui la Corte prova a chiarire quando 
l’intervento regionale è da considerarsi legittimo. Nella sentenza n. 100 del 2010, 
ad esempio, i giudici costituzionali affermano che non può ritenersi disatteso il 
“principio fondamentale” posto dallo Stato in relazione alle consulenze in ambito 
sanitario «giacché (…) l’articolo 4, comma 2, della legge regionale in esame, non 
contemplando affatto la possibilità del ricorso a consulenze secondo condizioni meno rigorose di 
quelle previste dalla legislazione statale, non si pone in contrasto con quegli interventi 
“necessari per il perseguimento dell’equilibrio economico” nel settore sanitario»246 
individuati nella disciplina statale, frutto, peraltro, di un accordo con le Regioni. E 
ancora, nella stessa sentenza si legge che «può condividersi il rilievo della 
resistente secondo cui “la norma regionale non deroga” alla disciplina statale, 
rendendola, anzi, “ancora più rigorosa”»247. Sembrerebbe, dunque, che le norme 
regionali non contrastino con i “principi fondamentali” posti dallo Stato qualora 
si attengano al livello di rigore stabilito da questi ultimi, o, tutt’alpiù, lo innalzino. 
Quando, poi, la legislazione statale sia muta circa una determinata disciplina 
che la Regione ha, invece, introdotto, la norma regionale è da considerarsi 
incostituzionale: il silenzio del legislatore centrale, secondo la Corte, equivale ad 
un divieto di “aggiungere” qualsiasi previsione ulteriore rispetto a quanto stabilito 
dalla normativa statale, poichè, così facendo, si finirebbe con l’introdurre «un 
elemento di distorsione dell’istituto idoneo a compromettere la finalità di 
contenimento della spesa»248. 
 
 
4.8.2. Segue. Il progressivo ridimensionamento degli spazi a disposizione del legislatore 
regionale 
Quanto detto finora è riferibile alla fisionomia che ha caratterizzato i 
“principi fondamentali” in materia di “coordinamento della finanza pubblica” 
soprattutto fino al 2010. A partire più o meno da quel momento, e in 
concomitanza con l’aggravarsi della crisi economica, questi ultimi si sono andati 
configurando come norme volte quasi esclusivamente al contenimento della spesa 
pubblica249, e la giurisprudenza costituzionale ha sempre più spesso consentito al 
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246 Corte cost. sent. n. 100 del 2010, § 3.2.1 del Cons. in dir. 
247 Corte cost. sent. n. 100 del 2010, § 4 del Cons. in dir. 
248 Corte cost. sent. n. 212 del 2012, § 11 del Cons. in dir. 
249 Cfr. Corte cost. sent. n. 326 del 2010, § 8.6 del Cons. in dir.; sent. n. 100 del 2010, § 
3.2.1 del Cons. in dir.; sent. n. 141 del 2010, § 3.2 del Cons. in dir.; sent. n. 69 del 2011, § 4.1.2 
del Cons. in dir.; sent. n. 108 del 2011, § 3.2 del Cons. in dir.; sent. n. 163 del 2011, § 3 del Cons. 
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legislatore statale di incidere sulla finanza regionale attraverso l’indicazione di 
limiti alla spesa corrente più puntuali. A ben vedere, questo graduale di 
ridimensionamento della sfera di competenza del legislatore regionale, attraverso 
la previsioni di limiti a voci di spesa sempre più specifiche e, dunque, attraverso 
un abbassamento del grado di generalità dei precetti legislativi statali, può 
costituire un altro esempio di modello di “principi fondamentali” fondato su una 
distinzione “debole” tra questi ultimi e le norme regionali di dettaglio. 
Già nella sentenza n. 326 del 2010, in tema di soppressione dei 
finanziamenti statali in favore delle comunità montane, viene affermato dalla 
Corte che «non costituisce ostacolo all’esercizio della potestà legislativa statale 
concorrente in materia di coordinamento della finanza pubblica, attraverso la 
fissazione dei relativi principi fondamentali, la circostanza che si incida su un 
ambito materiale, quale quello relativo alle comunità montane, rimesso alla potestà legislativa 
residuale delle Regioni». Il fatto che vengano posti limiti alla Regioni in relazione ad 
un circoscritto ambito normativo, dunque, rientra appieno – secondo i giudici 
costituzionali – nella nozione di “principi fondamentali” della competenza 
concorrente relativa al “coordinamento della finanza pubblica”.  
Si pensi, poi, alla sentenza n. 173 del 2012, con la quale la Corte si è 
pronunciata sulla legittimità costituzionale di una norma statale che imponeva, a 
partire dal 2011, limiti alla possibilità per le pubbliche amministrazioni statali di 
ricorrere alle assunzioni a tempo determinato e alla stipula di convenzioni e 
contratti di collaborazione coordinata e continuativa; nonché limiti alla spesa 
sostenibile dalle stesse amministrazioni per i contratti di formazione-lavoro, gli 
altri rapporti formativi, la somministrazione di lavoro e il lavoro accessorio. 
La Consulta, in quell’occasione, ha ritenuto che le doglianze formulate dalle 
Regioni ricorrenti non fossero fondate, e che fosse ammissibile che lo Stato 
incidesse, pur sempre a fini «di contenimento della spesa»250 , sul settore del 
personale costituito da quanti collaborano con le pubbliche amministrazioni in 
virtù di contratti diversi dal rapporto di impiego a tempo indeterminato251. In 
particolare, poiché la norma impugnata prevedeva che i trattenimenti in servizio 
potessero avvenire esclusivamente entro i limiti delle facoltà di assunzione 
consentiti in base alle cessazioni del personale, con conseguente proporzionale 
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in dir.; sent. n. 310 del 2011, § 6.1 del Cons. in dir.; sent. n. 148 del 2012, § 4.1, § 5.1 e § 6.2 del 
Cons. in dir.; sent. n. 151 del 2012, § 7.1.2 del Cons. in dir.; sent. n. 131 del 2012, § 3 del Cons. in 
dir.; sent. n. 161 del 2012, § 9 del Cons. in dir.; sent. n. 262 del 2012, § 3 del Cons. in dir.; sent. 
n. 147 del 2012, § 5 del Cons. in dir.; sent. n. 173 del 2012, § 11 del Cons. in dir.; sent. n. 211 
del 2012, § 3 del Cons. in dir.; sent. n. 212 del 2012, § 5 del Cons. in dir.; sent. n. 215 del 2012, § 
5 del Cons. in dir.; sent. n. 217 del 2012, § 4.1.1, § 4.2  e § 4.4.3 del Cons. in dir. 
250 Corte cost. sent. n. 173 del 2012, § 11 del Cons. in dir. 
251 Corte cost. sent. n. 173 del 2012, § 11 del Cons. in dir. 
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riduzione delle risorse destinabili alle nuove assunzioni per un importo pari al 
trattamento retributivo derivante dai trattenimenti in servizio, ad avviso dei 
giudici costituzionali essa «equipar[erebbe], ai fini dell’applicazione dei limiti alle 
assunzioni imposti alle pubbliche amministrazioni da altre norme, i trattenimenti 
in servizio alle assunzioni di nuovo personale. Ciò, evidentemente, sulla base della 
constatazione del fatto che, sul piano dei conseguenti oneri finanziari a carico 
dell’ente pubblico, il trattenimento in servizio produce effetti analoghi a quelli 
dell’assunzione»252. Pertanto, «la norma censurata (…) non fa altro che integrare 
la generale disciplina in tema di limiti alle assunzioni dettata da altre disposizioni 
in materia di coordinamento della finanza pubblica. E ciò fa enunciando un 
principio di natura generale secondo il quale anche i provvedimenti di 
trattenimento in servizio dei dipendenti oltre il compimento dell’età pensionabile, 
vanno considerati, ai fini della verifica del rispetto di quei limiti, alla stregua di 
assunzioni»253. 
Nella sentenza n. 151 del 2012 le maglie dei “principi fondamentali” si sono 
continuate a restringere. I giudici costituzionali hanno dichiarato infondata la 
questione di costituzionalità proposta da alcune Regioni in relazione all’art. 5 del 
d.d. n. 78 del 2010, a norma del quale «lo svolgimento di qualsiasi incarico 
conferito dalle pubbliche amministrazioni di cui al comma 3 dell’articolo 1 della 
legge 31 dicembre 2009 n. 196 [cioè le amministrazioni pubbliche inserite nel 
conto economico consolidato], inclusa la partecipazione ad organi collegiali di 
qualsiasi tipo, può dar luogo esclusivamente al rimborso delle spese sostenute; 
eventuali gettoni di presenza non possono superare l’importo di 30 euro a 
seduta». Infatti, nonostante si trattasse di una disposizione che impone limiti di 
spesa specifici, la Corte ha elevato tale precetto a «principio di gratuità di tutti gli 
incarichi conferiti dalle indicate pubbliche amministrazioni ai titolari di cariche 
elettive», in forza del quale «i soggetti che svolgono detti incarichi hanno diritto 
esclusivamente al rimborso delle spese sostenute. Lo stesso comma prevede 
inoltre che gli «eventuali gettoni di presenza non possono superare l’importo di 
30 euro a seduta»254. 
Sulla scorta del medesimo ragionamento la Corte, nell’ambito della stessa 
pronuncia, ha fatto salva una norma statale che vietava di corrispondere «ogni 
genere di emolumenti» agli amministratori di comunità montane, di unioni di 
comuni e comunque di forme associative di enti locali, in quanto tale norma, 
anch’essa espressiva del «principio di gratuità», questa volta riferito 
all’amministrazione delle suddette forme associate di gestione di servizi e funzioni 
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252 Corte cost. sent. n. 173 del 2012, § 13 del Cons. in dir. 
253 Corte cost. sent. n. 173 del 2012, § 13 del Cons. in dir. 
254 Corte cost. sent. n. 151 del 2012, § 7.1.2 del Cons. in dir. 
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pubbliche da parte degli enti locali255, avrebbe perseguito «l’obiettivo di ridurre la 
spesa pubblica corrente per il funzionamento di tali organismi attraverso una 
disciplina uniforme, che coordina la legislazione del settore»256. 
Infine si prenda in considerazione la sentenza n. 63 del 2013: con questa 
pronuncia la Corte dichiara infondata, tra le altre, la questione di costituzionalità 
promossa dalla Regione Veneto in relazione alla disciplina statale sub articolo 66, 
d.l. n. 1 del 2012, relativa alla «dismissione dei terreni demaniali agricoli e a 
vocazione agricola», dettata, in primo luogo, per i terreni di proprietà dello Stato 
ed estesa ai beni di proprietà delle Regioni, Province e Comuni. La ricorrente, in 
particolare, aveva impugnato il comma 9 del richiamato art. 66, nella parte in cui 
stabilisce che «gli enti territoriali destinano le predette risorse alla riduzione del 
proprio debito e, in assenza del debito o per la parte eventualmente eccedente, al 
Fondo per l’ammortamento dei titoli di Stato», in quanto siffatta destinazione 
obbligata delle risorse – che, secondo la Regione Veneto, sarebbe dovuta, invece, 
rimanere nella libera disponibilità degli enti proprietari dei beni dismessi – si 
sarebbe posta al di fuori della sfera di competenza statale in materia di 
“coordinamento della finanza pubblica”. 
La Corte, invece, ha respinto le censure della ricorrente, in quanto, a suo 
avviso, « si tratta (…) di una disposizione (…) espressiva di un principio 
fondamentale nella materia, di competenza concorrente, del coordinamento della 
finanza pubblica. E che, come tale, non è invasiva delle attribuzioni della Regione 
nella materia stessa, in quanto il finalismo della previsione normativa esclude che 
possa invocarsi – come fa la Regione – la logica della norma di dettaglio. Invero, 
una volta assunto l’obiettivo di carattere generale della riduzione dei debiti dei vari 
enti in funzione del risanamento della finanza pubblica attraverso la dismissione 
di determinati beni, l’imposizione del vincolo di destinazione appare mezzo 
necessario al suo raggiungimento» 257 . È evidente, dunque, che la giurisprudenza 
costituzionale si sposta sempre più dalla nozione di “principio fondamentale” del 
“coordinamento della finanza pubblica” come norma che pone obiettivi, per 
legittimare, soprattutto in ragione «[della] eccezionale emergenza finanziaria che il 
Paese sta attraversando»258, una nozione estesa anche all’indicazione dei mezzi 
necessari per conseguire suddetti obiettivi. 
Tuttavia, la giurisprudenza della Corte costituzionale negli ultimi anni non si 
è limitata semplicemente ad “allargare” la nozione di “principi fondamentali” alle 
norme statali contenenti limiti alle singole voci di spesa corrente delle Regioni, 
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255 Corte cost. sent. n. 151 del 2012, § 8 del Cons. in dir. 
256 Corte cost. sent. n. 151 del 2012, § 8 del Cons. in dir. 
257 Corte cost. sent. n. 63 del 2013, § 4 del Cons. in dir., corsivo aggiunto. 
258 Corte cost. sent. n. 63 del 2013, § 4 del Cons. in dir.. 
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nonché a quelle strumentali alla loro realizzazione: essa, infatti, si è spinta fino ad 
ammettere che lo Stato possa porre norme di dettaglio in vista del 
“coordinamento della finanza pubblica”, a condizione che ne imponga il rispetto 
alle Regioni solo con riguardo ai principi da esse desumibili. 
Infatti, stando a quanto affermato dalla Corte in alcune sue pronunce, 
sembrerebbe che, nei casi in cui venga impugnata una norma statale dettagliata, 
essa sia chiamata, preliminarmente, «a verificare, al di là della terminologia 
impiegata dal legislatore statale, l’idoneità del “carattere sostanziale della norma” a 
tradursi in principio fondamentale attraverso un procedimento di astrazione»259. 
Nella sentenza n. 297 del 2009, ad esempio, il Giudice delle leggi è giunto alla 
conclusione che le disposizioni statali impugnate, stabilendo che il contenimento 
della spesa pubblica deve essere perseguito dalle Regioni «attraverso gli specifici 
strumenti della riduzione della cilindrata media delle autovetture di servizio 
nonché dell’uso sia della posta elettronica, in luogo della corrispondenza cartacea, 
sia dei servizi internet (VoIP), in luogo delle ordinarie comunicazioni telefoniche 
(…) non si prestano in alcun modo, per il loro livello di estremo dettaglio, ad 
individuare, neppure in via di astrazione, un principio fondamentale di 
coordinamento della finanza pubblica quale limite complessivo, anche se non 
generale, della spesa corrente. Esse sono idonee solo a incidere sulle indicate 
singole voci di spesa, in quanto introducono vincoli puntuali e specifiche modalità 
di contenimento della spesa medesima»260. Pertanto, la Corte ha finito con il 
dichiararne la illegittimità costituzionale. 
Questo orientamento della Corte, consacrato nella sentenza n.  182 del 
2011, si può rivelare, però, piuttosto pericoloso per le Regioni: esso, infatti, 
presuppone che lo Stato possa porre norme caratterizzate anche da un elevato 
grado di puntualità ed analiticità, rimettendo all’interprete la desunzione dei 
“principi fondamentali” a partire da tale disciplina. E la Corte, talvolta ha 
utilizzato correttamente questa tecnica, cercando di verificare se vi fossero 
margini per un procedimento di astrazione dei principi, come nel caso della 
sentenza n. 182 del 2011; altre volte, invece, ha interpretato le medesime norme 
in senso sfavorevole all’autonomia legislativa regionale. È quanto è accaduto, ad 
esempio con la sentenza n. 262 del 2012, nell’ambito della quale i giudici 
costituzionali, pur avendo estrapolato dalla normativa statale che imponeva tagli 
specifici alla spesa corrente il principio fondamentale che le Regioni «anche 
attraverso una diversa modulazione delle percentuali di riduzione, conseguano 
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259 Corte cost. sent. n. 297 del 2009, § 2.3.3 del Cons. in dir.; sent. n. 182 del 2011, § 1.2 
del Cons. in dir.; sent. n. 139 del 2012, § 6.1 e § 7 del Cons. in dir.; sent. n. 217 del 2012, § 4.4.2 
del Cons. in dir. 
260 Corte cost. sent. n. 297 del 2009, § 2.3.3 del Cons. in dir. 
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comunque, nel complesso, un risparmio pari a quello che deriverebbe 
dall’applicazione di quelle percentuali»261, ha poi posto, a carico di queste ultime, 
l’onere della prova in ordine «[alle] ulteriori misure (…) dirette ad operare tagli ad 
altre uscite, compensativi delle minori riduzioni di spesa derivanti dall’esclusione, 
dal novero delle spese da contrarre, di quelle corrispondenti agli incarichi gravanti 
sulle risorse del “bilancio vincolato” e agli “incarichi istituzionali di consigliere del 
Presidente della regione Puglia”»262.  
Insomma, la sensazione che si ha dopo aver ricomposto il quadro relativo ai 
“principi fondamentali” di “coordinamento della finanza pubblica”, soprattutto in 
tempi recenti, è che sia lo Stato ad avere un ruolo preponderante nell’ambito di 
questa competenza legislativa. D’altronde, è stata la stessa Corte, come si è visto 
in apertura del paragrafo, a definire l’intera materia di cui si parla – e non solo i 
suoi “principi fondamentali” – «una funzione che, a livello nazionale, e quanto 
alla finanza pubblica nel suo complesso, spetta allo Stato»263. E a confermare questa 
giurisprudenza è intervenuta persino la proposta di riforma formulata nella 
relazione della Commissione affari costituzionali, presentata il 17 settembre 2013, 
nella quale il “coordinamento della finanza pubblica” viene annoverato tra le 
materie trasversali che attualmente rientrano nella competenza esclusiva statale264. 
 
 
5. Topografia dei modelli di principi fondamentali 
Una volta illustrati i singoli modelli di “principi fondamentali” adottati dalla 
dottrina e dalla giurisprudenza costituzionale, può essere utile tratteggiare il 
quadro d’insieme relativo ai diversi significati attribuiti a tali principi265. 
In primo luogo, occorre rilevare che questi ultimi sono stati ricostruiti a 
partire, nella maggior parte dei casi, da una distinzione forte tra di essi e le norme 
regionali “di dettaglio”, ma talvolta da una distinzione debole: nel primo caso, cioè, 
si è ritenuto che essi si differenziassero dalla disciplina regionale sulla base di 
caratteristiche che solo i “principi fondamentali” possiedono; nel secondo caso, 

261 Corte cost. sent. n. 262 del 2012, § 3 del Cons. in dir. 
262 Corte cost. sent. n. 262 del 2012, § 3 del Cons. in dir. 
263 Corte cost. sent. n. 414 del 2004, § 4 del Cons. in dir., corsivo aggiunto. 
264 Si legge, infatti, nel cap. III, par. 3, che «la necessità di alcune correzioni è peraltro 
apparsa opportuna anche all’interno della stessa competenza esclusiva statale, in relazione 
all’esigenza di riformulare quelle materie trasversali (come “coordinamento della finanza pubblica”, 
“tutela della concorrenza”, “ordinamento civile”) che hanno dato luogo a forti invasioni della 
competenze regionali» (corsivo di chi scrive). 
265 Il contenuto del presente paragrafo e di quello successivo verrà riprodotto in una 
tabella riepilogativa inserita alla fine del par. 6. 
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invece, il criterio distintivo risiede nel minore o maggior grado con cui 
determinate caratteristiche si presentano nei “principi fondamentali” rispetto a 
quello con cui si presentano nelle norme regionali. 
Nell’ambito della distinzione forte, sono rintracciabili, poi, nozioni di 
“principi fondamentali” che fanno leva su elementi di tipo nomologico-
strutturale; nozioni che puntano sul contenuto o la funzione che dovrebbe 
contraddistinguere tali principi; nozioni, infine, che ricorrono ad entrambi i criteri 
di riconoscimento. 
Quanto ai modelli fondati su elementi strutturali – premesso che in dottrina 
spesso è stata adombrata questa ricostruzione, configurandola come quella insita 
nel testo costituzionale ma disattesa dalla prassi – essi tendenzialmente si 
risolvono nel rappresentare i “principi fondamentali” come norme formulate alla 
stregua di indirizzi rivolti al legislatore regionale, in modo tale che esso rimanga 
libero di scegliere come svilupparle. Così in dottrina tali principi sono stati 
assimilati a «larghe direttive di principio», mentre la Corte talvolta li ha descritti 
come norme che si limitano a prescrivere «criteri ed obiettivi», che poi le Regioni 
avrebbero il compito di attuare, talaltra ha ritenuto che essi dovessero porre 
soltanto «un inizio di disciplina». 
Proprio nell’ottica di garantire un adeguato – sebbene imprecisato – spazio 
di manovra ai legislatori regionali, la Corte ha statuito che tali norme possono 
essere desunte da quelle che si presentano nella veste di «regole», in modo che le 
Regioni abbiano la possibilità «di operare scelte diverse nello svolgimento del 
medesimo principio». 
E sempre in linea con questo modello di “principi fondamentali”, la 
giurisprudenza costituzionale ha “bocciato” le norme statali dotate di natura 
autoapplicativa. 
Infine è da segnalare che, tra gli studiosi, vi è chi sostiene che il criterio 
strutturale di individuazione dei “principi fondamentali” in realtà non possa 
essere d’aiuto ai fini della loro identificazione, in quanto essi, sotto tale profilo, 
non presentano un conformazione omogenea. 
Passando alle nozioni di “principi fondamentali” fondate su elementi di tipo 
contenutistico o teleologico, il modello che si incontra più frequentemente sia in 
dottrina che nella giurisprudenza costituzionale è quello in forza del quale tali 
norme sono configurate come strumenti volti alla tutela delle istanze unitarie che 
pervadono l’ordinamento. Ciò che cambia è, al limite, il “volto” con il quale 
vengono rappresentate le esigenze di unitarietà: quest’ultimo, infatti, può 
assumere la conformazione della rilevanza nazionale degli interessi sottesi ad una 
determinata disciplina normativa, indipendentemente dal fatto che essi si 
ricolleghino anche al territorio regionale, o dell’attuazione di valori o beni 
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costituzionalmente rilevanti, nonchè dei bilanciamenti tra gli stessi. Peraltro, la 
Corte ha spesso “salvato” anche le norme statali che ai suoi occhi apparivano 
“strumentali”, “coessenziali”, “complementari”, “correlate” o “strettamente 
connesse” ai “principi fondamentali” corrispondenti al modello appena illustrato. 
In taluni casi, poi, la giurisprudenza costituzionale ha attribuito carattere di 
“principi fondamentali” a norme statali che costituivano diretta attuazione dei 
principi costituzionali: questo, ad esempio, è il caso – già richiamato più sopra – 
della disciplina statale che richiede il concorso pubblico per titoli ed esami ai fini 
dell’accesso alla dirigenza sanitaria. È evidente, infatti, che si tratti di una 
disciplina attuativa dell’art. 97 Cost. 
Un altro filone giurisprudenziale è quello secondo il quale partecipano del 
carattere di “principi fondamentali” le nome statale attuative, questa volta, del 
diritto comunitario. 
Particolarmente interessanti, infine, sono due modelli di “principi 
fondamentali”: quello dei “principi fondamentali” come “ritagli” di materie, e 
quello dei “principi fondamentali” come norme sulla competenza. La prima 
ipotesi si riferisce a tutti quesi casi in cui la Corte ha fatto coincidere tali norme 
con “parti” o ambiti materiali riconducibili ai settori normativi relativi alla 
competenza concorrente; la seconda ipotesi, viceversa, contempla quei casi in cui 
sono state qualificate alla stregua di “principi fondamentali” norme statali con le 
quali il legislatore centrale si auto-attribuiva una determinata disciplina normativa. 
Come si è detto poc’anzi, non sono mancate, inoltre, nozioni di “principi 
fondamentali” ricostruite combinando il criterio strutturale con quello sostanziale. 
In dottrina, infatti, vi è stato chi ha configurato tali principi come norme 
che, da una parte, esprimono «scelte politico-legislative fondamentali», dall’altra, 
non possono contenere statuizioni insuscettibili di svolgimenti ulteriori. 
La Corte, a sua volta, ha spesso incrociato i due criteri affermando che i 
“principi fondamentali” sono «principi generali», i quali «trascendono l’ambito di 
governo regionale»; oppure che sono «norme che informano altre norme», che 
hanno come scopo quello di soddisfare le esigenze di unitarietà; o ancora sono 
norme, sorrette da esigenze unitarie, che necessitano di attuazione regionale. 
Quanto alla distinzione debole, quantitativa, tra “principi fondamentali e 
norme regionali “di dettaglio”, essa è stata fondata su elementi di tipo 
nomologico-strutturale, presenti in misura maggiore nei primi piuttosto che nelle 
seconde. Ci si riferisce in particolar modo al carattere della generalità: i “principi 
fondamentali” sarebbero, cioè, secondo un certo orientamento dottrinale e 
giurisprudenziale, norme più generali di quelle regionali. In quest’ottica la Corte 
ha dichiarato l’illegittimità delle norme statali analitiche e puntuali, o 
eccessivamente dettagliate. 
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In ultimo, a proposito di tale modello di “principi fondamentali”, è 
interessante notare come in materia di “coordinamento della finanza pubblica” la 
giurisprudenza costituzionale abbia fatto leva su una distinzione “debole” tra 
principi e norme di dettaglio, abbassando progressivamente, il grado di generalità 
che dovrebbe caratterizzare i primi. 
 
 
6. Modelli di principi fondamentali e modelli di norma-principio 
La sintesi delle diverse nozioni di “principi fondamentali” emerse dalla 
prassi giurisprudenziale, svolta nel paragrafo precedente, ci consente ora di fare 
un bilancio relativo all’utilizzo dei modelli teorici di norma-principio – illustrati 
nella prima parte del capitolo – ai fini dell’interpretazione della locuzione 
“principi fondamentali”. 
Come si è avuto modo di vedere lungo la disamina delle pronunce della 
Corte, in alcuni casi è possibile ravvisare l’influenza di alcune ricostruzioni 
teoriche relative alle norme-principio. È questo il caso di quelle sentenze nelle 
quali i “principi fondamentali” vengono configurati come norme che pongono un 
“inizio di disciplina” che le Regioni hanno la facoltà di sviluppare e svolgere 
ulteriormente: si tratta, a ben vedere, di un modello che riecheggia fortemente 
l’idea crisafulliana dei principi come norme che costituiscono “il presupposto 
logico”, il “principio rispettivo” – per l’appunto – delle norme particolari266, idea 
a partire dalla quale Fausto Cuocolo ha costruito, poi, la nozione di “principi 
fondamentali”. È altresì questo il caso delle ricostruzioni dei “principi 
fondamentali” fondate sull’elevato grado di generalità che dovrebbe caratterizzarli 
e distinguerli dalle norme regionali “di dettaglio”. Anche tali ricostruzioni, infatti, 
risentono della letteratura che ha optato per una distinzione “debole”, di “grado”, 
tra i primi e le seconde267. 
Viceversa non sono rinvenibili nella prassi giurisprudenziale, se non nei 
termini in cui si dirà, i modelli di principi elaborati da Dworkin, Alexy e 
Zagrebelsky. 
Quanto al primo, nell’ambito della distinzione tra principles e rules, come è 
noto, i principi si limitano ad orientare la decisione del giudice, mentre le regole 
sono norme formulate in modo tale da costringerlo ad una scelta secca tra la loro 
applicazione o la loro non applicazione268. Non appena si passi all’analisi dei 
“principi fondamentali” nella prassi, però, ci si accorge che l’unico modello che 
potrebbe richiamare la distinzione dworkiniana, ovvero quello che identifica tali 

266 Vedi supra, parte I, par. 4. 
267 Cfr. supra, parte I, par. 7. 
268 Vedi supra, parte I, par. 6.1. 
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principi con norme che pongono un indirizzo, lasciando un margine di scelta alle 
regioni circa il modo di perseguirlo, non è comunque essere sovrapponibile a 
quello a cui sembrerebbe far riferimento il giurista americano. Infatti, ben può 
darsi il caso di una norma formulata alla stregua di una regola, la quale, 
ciononostante, consente uno spazio di manovra al legislatore regionale. Si pensi, 
ad esempio, ad una norma statale che indica un limite di spesa complessivo alle 
Regioni: il limite di per sé sarà puntuale e le Regioni dovranno rispettarlo, ma al 
contempo esse potranno decidere in che modo raggiungere tale obiettivo. In altri 
termini, non è detto che una regola dworkiniana non possa svolgere una funzione 
di indirizzo nei confronti del legislatore regionale. 
Le stesse argomentazioni valgono ad escludere la spendibilità, nell’ambito 
della distinzione tra “principi fondamentali” e norme regionali “di dettaglio”, del 
modello di principi riconducibile a Gustavo Zagrebelsky: anche secondo l’Autore, 
infatti, i principi si limitano ad indicare «la direzione che [l’azione] deve seguire», 
mentre le regole «ci dicono come dobbiamo o non dobbiamo agire», secondo «la 
logica dworkiniana del tutto-o-niente»269. 
L’unico modello di “principi fondamentali” che in una certa misura si 
potrebbe accostare a quello di Ronald Dworkin e, dunque, anche a quello di 
Zagrebelsky, è il modello che combina i due criteri (sostanziale e strutturale) di 
individuazione dei “principi fondamentali” 270 . Quest’ultimo, identificando tali 
principi con quelle norme statali che non solo sono volte ad orientare il legislatore 
regionale, ma che al contempo non possono contenere «statuizioni al più basso 
grado di astrattezza», richiama indubbiamente la nozione di principles offerta da 
Dworkin. Il punto, però, è che se è vero che tale definizione dei “principi 
fondamentali” potrebbe farli coincidere sostanzialmente con i principi di matrice 
dworkiniana, non impedirebbe, comunque, che essi possano sovrapporsi, seppure 
parzialmente, alle rules. Anche le regole, infatti, possono configurarsi come norme 
dotate di un elevato grado di astrattezza. In conclusione, il modello sopra 
richiamato di “principi fondamentali” consentirebbe di scartare, ai fini 
dell’individuazione di questi ultimi, solo quelle norme che per il loro basso grado 
di astrattezza non possono che essere regole, ma non escluderebbe che norme 
caratterizzate da un maggiore grado di astrattezza, le quali sarebbero pur sempre 
regole nell’ottica di Dworkin, possano assurgere a “principi fondamentali”. 
Infine, quanto al modello di norma-principio fornito da Alexy, vi è da 
rilevare che difficilmente i “principi fondamentali” sono configurabili alla stregua 
di «precetti di ottimizzazione», che vanno realizzati nella misura più larga 

269 Cfr. supra, parte I, par. 6.3. 
270 Cfr. supra, parr. 3 e 4.3. 
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possibile271, tranne, forse, che per il caso di quelle norme – di cui si dirà a breve – 
che si è scelto di denominare “principi fondamentali di secondo grado”, come ad 
esempio il principio individuato dalla Corte secondo il quale «la legislazione 
regionale e le funzioni amministrative in materia non risultino inutilmente gravose 
per gli amministrati e siano dirette a semplificare le procedure e ad evitare la 
duplicazione di valutazioni sostanzialmente già effettuate dalla pubblica 
amministrazione»272. Probabilmente, infatti, una norma così formulata richiede 
che il legislatore regionale si adoperi per attuarla, ma pur sempre tenendo conto 
delle concrete possibillità di fatto e di diritto. 

271 Vedi supra, parte I, par. 6.2. 
272 Cfr. infra, par. 7.1. 
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MODELLI ELABORATI NELL’AMBITO DI UNA DISTINZIONE “FORTE”, QUALITATIVA, TRA PRINCIPI 
FONDAMENTALI E NORME REGIONALI 
Criterio di fondo 
identificativo del modello Modelli Dottrina Giurisprudenza 
Modello teorico di 
riferimento di norma-
principio 
A) Modelli che fanno leva su 
elementi di tipo nomologico-
strutturale 
1) I “principi fondamentali” nella 
prassi sono stati interpretati come 
norme aventi un legame con la 
dimensione degli interessi da 
soddisfare, sebbene l’art. 117, 
terzo comma, Cost., sottendesse 
un modello basato sul modo di 
disciplina 
A. GUAZZAROTTI; T. MARTINES 
– A. RUGGERI – C. SALAZAR; S. 
MANGIAMELI; G. FALCON 
  
2) I “principi fondamentali” sono 
norme formulate in modo tale da 
indirizzare il legislatore regionale, 
il quale rimane libero di scegliere 
come svilupparle 
I “principi fondamentali” 
dovrebbero essere larghe direttive 
di principio, così da lasciare alle 
Regioni ambiti di scelta 
compatibili con la loro sfera di 
competenza legislativa (M. 
OLIVETTI) 
I “principi fondamentali” sono 
norme che si limitano prescrivere 
criteri ed obiettivi che, poi, le 
Regioni, avrebbero il compito di 
attuare: Corte cost. nn. 
181/2006;. 430/2007; 341/2010; 
278/2010; in particolare, in 
materia di “coordinamento della 
finanza pubblica, vedi, tra le 
tante, Corte cost. nn. 284/2009; 
297/2009;. 326/2010; 156/2010; 
69/2011; 108/2011; 311/2012 
 
I “principi fondamentali” 
pongono un inizio di disciplina, 
mentre alle Regioni spetterebbe 
un ruolo specificativo, all’interno 
delle scelte riservate al legislatore 
nazionale: Corte cost. nn. 
13/2004; 196/2004; 212/2006; 
9/2008; 200/2009; 96/2012 
V. CRISAFULLI; F. CUOCOLO 
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3) I “principi fondamentali” 
possono essere desunti da norme 
statali costituenti regole, così che 
il legislatore regionale abbia la 
possibilità di operare scelte 
diverse nello svolgimento del 
medesimo principio  
 Corte cost. n. 201/2003  
4) I “principi fondamentali” non 
sono norme autoapplicative 
 Corte cost. n. 371/2008  
5) I “principi fondamentali” dal 
punto di vista strutturale non 
presentano affatto una 
conformazione omogenea 
A. AMBROSI  N. BOBBIO 
B) Modelli che fanno leva su 
caratteristiche sostanziali (di 
funzione o di contenuto) 
1) I “principi fondamentali” sono 
strumenti di tutela delle istanze 
unitarie  
F. PIZZETTI; P. CAVALERI; G. 
ROLLA; T. GROPPI; G. SCACCIA; 
M. SCUDIERO; M. RUOTOLO; A. 
ANZON; C. PINELLI; A. 
MATTIONI 
  
2) I “principi fondamentali” sono 
norme volte a garantire interessi 
“ultra-regionali” 
A. RUGGERI; Q. CAMERLENGO; 
R. BIN 
I “principi fondamentali” si 
distinguono dalle norme regionali 
c.d. “di dettaglio” in ragione della 
dimensione degli interessi 
coinvolti nella disciplina che 
viene, di volta in volta, in rilievo: 
quando gli interessi sono collegati 
al territorio regionale, la 
competenza è delle Regioni: ex 
plurimis, Corte cost. nn. 
307/2003; 324/2003; 103/2006; 
278/2010; 314/2009; 196/2004 
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Quando, invece, gli interessi 
coinvolti in una determinata 
disciplina trascendono la 
dimensione regionale, allora la 
competenza è del legislatore 
statale nell’ambito della 
determinazione dei “principi 
fondamentali” della materia: ex 
plurimis, Corte cost. nn. 
383/2005; 121/2010; 7/2004 
3) Sono qualificabili come 
“principi fondamentali” anche le 
norme statali “strumentali” alla 
realizzazione degli interessi di 




connesse” ai “principi 
fondamentali”, ovvero 
“integrative” degli stessi 
 
Corte cost. n. 121/2010; in 
materia di “coordinamento 
finanziario, Corte cost. nn. 
173/2012; 179/2007; ord. 
285/2007; ord. 11/2010; 
173/2012; 237/2009; 16/2010; 
139/2009; 341/2009 
 
4) I “principi fondamentali” sono 
norme che incidono su diritti o 
beni costituzionalmente rilevanti 
sottesi ad una determinata 
materia o a parte di essa 
 
Se la disciplina scrutinata incide 
su un solo diritto o bene 
costituzionale, con la 
conseguenza che, in sede di 
determinazione dei “principi 
fondamentali”, allo Stato 
compete fissare  un livello 
minimo di tutela, in relazione a 
quel bene, su tutto il territorio 
nazionale: vedi, tra le tante, Corte 
cost. nn. 278/2010; 237/2009 
 
Se la disciplina scrutinata incide 
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su una pluralità di beni o valori 
costituzionalmente rilevanti, in 
relazione ai quali spetta alla legge 
statale fissare un punto di 
equilibrio che assurge a 
“principio fondamentale”: cfr., ex 
multis, Corte cost. nn. 196/2004; 
275/2012; 200/2005; 387/2005; 
438/2008; 253/2009; 94/2009; in 
particolare, in materia di 
“coordinamento della finanza 
pubblica”, cfr. Corte cost. nn. 
94/2009; 193/2007; 98/2007; 
203/2008; 149/2010; ord. 
242/2010. 
In questi casi il “principio 
fondamentale” non può essere 
modificato dalle Regioni, 
nemmeno apprestando una tutela 
in melius nei confronti di uno dei 
beni coinvolti: cfr., ad esempio, 
Corte cost. nn. 307/2003; 
338/2003; 331/2003; 246/2006; 
119/2010 
5) I “principi fondamentali” sono
quelle norme statali che 
costituiscono diretta attuazione di 
principi costituzionali, come tale 
bisognosa di uniformità su tutto 
il territorio nazionale 
 
Corte cost. nn. 151/2010; 




6) Sono considerate “principi 
fondamentali” delle materie di 
competenza concorrente tutte 
quelle norme poste dal legislatore 
statale in attuazione della 
disciplina comunitaria 
 
Corte cost. nn. 336/2005; 
244/2012; 244/2012; 282/2009; 
364/2006; 124/2010; 99/2012; 
224/2012 
 
7) I “principi fondamentali” della 
legislazione concorrente 
coincidono con singole “parti” 
delle materie 
 
In materia di “professioni”, ex 
plurimis, Corte cost. nn. 
353/2003; 319/2005; 355/2005; 
424/2005; 40/2006; 153/2006; 
57/2007; 131/2010; 132/2010; 
77/2011; 230/2011; 275/2012 
 
8) I “principi fondamentali” 
possono fungere da norme sulla 
competenza, in quanto essi stessi 
stabilirebbero cosa spetta 
disciplinare al legislatore statale e 
cosa, de residuo, rientra nella sfera 
normativa del legislatore 
regionale in relazione alle materie 
di legislazione concorrente 
 
Corte cost. nn. 353/2003; 
222/2008  
C) Modelli che fanno leva su 
entrambi i tipi di 
caratteristiche, strutturali e 
sostanziali 
I “principi fondamentali” sono 
norme che esprimono scelte 
politico-legislative fondamentali 
(p.d.v. contenutistico) e che non 
contengono statuizioni al più 
basso grado di astrattezza, 
insuscettibili di svolgimenti 
ulteriori (p.d.v. strutturale) 
A. ANZON   
I “principi fondamentali” sono 
principi generali che trascendono 
l’ambito di governo regionale 
 Corte cost. n. 121/2010  
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I “principi fondamentali” sono 
norme che informano altre 
norme e che sono finalizzate alla 
garanzia delle istanze unitarie 
 Corte cost. n. 275/2009  
I “principi fondamentali” sono 
norme sorrette da esigenze 
unitarie che hanno necessità di 
attuazione da parte delle Regioni 
 





MODELLI ELABORATI NELL’AMBITO DI UNA DISTINZIONE “DEBOLE”, QUANTITATIVA, TRA PRINCIPI 
FONDAMENTALI E NORME REGIONALI 
p.d.v. strutturale 
I “principi fondamentali” sono 
norme più generali rispetto a 
quelle regionali “di dettaglio” 
F. CORVAJA 
Corte cost. nn. 129/2006;. 
121/2010; 8/2011; 150/2011; 
224/2012; 231/2010 
V. CRISAFULLI, R. GUASTINI  
I “principi fondamentali” non 
possono presentare caratteri di 
analiticità e puntualità 
 
Corte cost. nn. 387/2005; 





7. La desumibilità dei principi fondamentali dalla legislazione statale vigente 
Prima di concludere il discorso relativo al quadro che ad oggi la dottrina e la 
giurisprudenza ci offrono in merito alla enucleazione dei “principi fondamentali”, 
è necessario soffermarsi sulla questione della desumibilità degli stessi dalla 
legislazione statale vigente: il ricorso incondizionato a tale prassi, infatti, ha 
contribuito a rendere ancora più difficile l’individuazione di una nozione di 
“principio fondamentale” compatibile con le nuove logiche sottese ai rapporti tra 
Stato e Regioni. 
La possibilità di estrapolare tali principi dalla normativa in vigore, come si è 
avuto modo di vedere nel capitolo sulla “vecchia” potestà legislativa 
concorrente273, era stata ammessa dalla Corte prima della riforma del 2001, ed il 
giudizio di favore nei confronti di questa pratica interpretativa è stato rinnovato 
dal Giudice delle leggi anche in seguito alla revisione del Titolo V della 
Costituzione. 
Sin dalla sentenza n. 282 del 2002, infatti, la Corte ha affermato che, 
nell’attesa che lo Stato ponga “principi fondamentali” nuovi, «la legislazione 
regionale concorrente dovrà svolgersi nel rispetto dei principi fondamentali 
comunque risultanti dalla legislazione statale già in vigore»274. In questo modo alle 
Regioni non rimarrà precluso l’esercizio della potestà legislativa a causa di 
eventuali, quanto probabili, ritardi del legislatore nazionale nell’opera di 
“svecchiamento” della disciplina di principio. Su questo punto, del resto, la 
Consulta è stata chiara: «Né è a dirsi che tale potestà regionale possa essere 
esercitata solo dopo che lo Stato abbia dettato i principi fondamentali cui i 
legislatori regionali dovranno attenersi (…). Anche in questo caso non vi è 
ragione per ritenerne precluso l’esercizio fino alla statuizione di nuovi principi, 
con la conseguenza che il legislatore statale, omettendo di dettare tali principi, 
potrebbe di fatto paralizzare l’esercizio della competenza regionale a tempo 
indeterminato. Vale dunque il principio per cui la legislazione regionale può 
disciplinare le nuove materie (…) nel rispetto dei principi fondamentali che si 
ricavano dalla preesistente legislazione statale»275. 
A ciò si aggiunga che la l. n. 131 del 2003, attuativa della riforma 
costituzionale, ha stabilito, all’art. 1, comma 3, che «nelle materie appartenenti alla 
legislazione concorrente, le Regioni esercitano la potestà legislativa nell’ambito dei 

273 Vedi supra, cap. I, parte II, par. 3.1. 
274 Corte cost. sent. n. 282 del 2002, § 4 del Cons. in dir. 
275 Corte cost. sent. n. 196 del 2003, § 4 del Cons. in dir. 
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princìpi fondamentali espressamente determinati dallo Stato o, in difetto, quali 
desumibili dalle leggi statali vigenti»276. 
Tuttavia, come era stato già rilevato a suo tempo dalla dottrina 277 , la 
desumibilità dei “principi fondamentali” dalla legislazione in vigore finisce per 
ancorare le Regioni al quadro, ormai superato dalla riforma del 2001, della 
“vecchia” impostazione dei rapporti tra legislatore statale legislatore regionale, 
quando, invece, «non sembra affatto scontato che il principio di continuità 
dell’ordinamento – che consente, per così dire l’ultrattività dei principi 
fondamentali – comporti che restino ferme le stesse tecniche di accreditamento 
dei principi che valevano prima della riforma costituzionale»278. 
Il problema, dunque, non è se sia ancora ammissibile la desunzione dei 
principi fondamentali, dato che la risposta a tale questione non può che essere 
positiva, innanzi tutto in forza del principio di continuità legislativa, ma è che la 
Corte ha trascurato di precisare a quali condizioni questa operazione fosse 
possibile279. Si è così verificata la trasposizione delle diverse nozioni relative a tali 
principi, elaborate durante la vigenza dell’originario art. 117 Cost., nel rinnovato 
quadro costituzionale e, di conseguenza, nella “nuova” potestà legislativa 
concorrente. 
Quale ne è stata la conseguenza? Che ancora oggi sopravvivono “principi 
fondamentali” fondati esclusivamente sul giudizio politico del legislatore statale 

276 Dalla disposizione citata, comunque, emerge una preferenza per la tecnica della 
determinazione espressa dei “principi fondamentali”: il legislatore, infatti, consente la 
desunzione di questi solo in difetto di una loro esplicita previsione. Sul punto cfr. G. 
VESPERINI, La legge di attuazione del nuovo Titolo V della Costituzione, in Giorn. dir. amm., 2003, 
1109. 
277 Cfr. supra, cap. I, parte II, par. 2. 
278 Così R. BIN, Il nuovo riparto di competenze legislative: un primo importante chiarimento, in Le 
Regioni, 2002, 1448; cfr. anche G. ZAGREBELSKY, Appunti sul significato costituzionale dei “principi 
fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato” come limite alla potestà legislativa regionale, cit., 277-278, 
che già prima della riforma del Titolo V si mostrava critico nei confronti della desumibilità 
dei “principi fondamentali” dalla legislazione vigente e auspicava che l’interprete operasse 
«una scelta tra di essi, volta a discriminare quelli da caricare di contenuto deontologico 
rispetto all’attività legislativa regionale, dagli altri che invece non posseggono tale carattere ed 
esprimono una funzione puramente descrittiva e di riassunto di un certo assetto della 
legislazione statale». 
279 Come ha osservato U. DE SIERVO, Il sistema delle fonti: il riparto della potestà normativa 
tra Stato e Regioni, in Le Regioni, 2004, 1259, «non occorre attendere le leggi cornice, ma 
bisogna semmai cercare di dedurre i principi legislativi dalla legislazione vigente, eventualmente 
in questa sede introducendo o comunque considerando anche le varianti necessitate dal nuovo disegno 
costituzionale» (corsivo aggiunto). 
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7.1. I principi fondamentali di secondo grado 
Un’ultima notazione in ordine al procedimento di desunzione dei “principi 
fondamentali” dalla legislazione statale. 
Quest’ultimo, da quanto emerge dalla giurisprudenza costituzionale, talvolta 
consiste sic et simpliciter nell’individuazione, nell’ambito della disciplina statale 
vigente, di quelle norme espresse che costituiscono di per sé i “principi 
fondamentali” di una determinata materia. In questi casi, dunque, il “principio 
fondamentale” coincide con una norma esplicitamente prevista dal legislatore 
nazionale280. 
Talvolta, invece, all’interprete si richiede uno sforzo maggiore, nel senso che 
il “principio fondamentale” non è stabilito expressis verbis dal legislatore, ma è 
necessario ricavarlo a partire da una o più disposizioni vigenti. Si tratta, cioè, di 
ricorrere al metodo induttivo in forza del quale si giunge ad estrapolare la norma 
inespressa attraverso un processo di “astrazione generalizzatrice” che dovrebbe 
condurre all’individuazione della ratio di una o più norme espresse281. 
Ciò che è interessante rilevare è che, in alcuni casi, i giudici costituzionali 
individuano due “gradi” di “principi fondamentali”, entrambi vincolanti per il 
legislatore regionale: i principi che si potrebbero definire di “primo grado”, 
ovvero quelli direttamente desunti dalle disposizioni statali che, di volta in volta, 
vengono in rilievo; e i principi che si potrebbero denominare di “secondo grado”, 
ovvero quelli ricavati sulla base dei principi di “primo grado” e dotati, proprio per 
questa ragione, di un maggiore grado di generalità rispetto ai primi. 
Un esempio di questo “doppio grado” di principi vincolanti è rinvenibile 
nella storica sentenza n. 303 del 2003, laddove la Corte affronta le questioni di 
costituzionalità sollevate da più Regioni in relazione ad alcune disposizioni statali 
concernenti la disciplina della denuncia di inizio attività (DIA) per taluni 
enumerati interventi edilizi. Ad avviso della Consulta, tali disposizioni pongono il 
“principio fondamentale” della «necessaria compresenza nella legislazione di titoli 
abilitativi preventivi ed espressi (la concessione o l’autorizzazione, ed oggi, nel 
nuovo testo unico n. 380 del 2001, il permesso di costruire) e taciti, quale è la 
DIA»282. Tale principio persegue il fine, che è a sua volta espressione del principio 

280 In altri termini, ci si trova dinanzi ad un principio espresso, di cui si è parlato supra, 
parte I, par. 3. 
281 Sul punto cfr. quanto si è detto al riguardo supra, parte I, par. 3.  
282 Corte cost. sent. n. 303 del 2003, § 11.3 del Cons. in dir. 
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dell’urbanistica, «che la legislazione regionale e le funzioni amministrative in 
materia non risultino inutilmente gravose per gli amministrati e siano dirette a 
semplificare le procedure e ad evitare la duplicazione di valutazioni 
sostanzialmente già effettuate dalla pubblica amministrazione»283. In poche parole, 
sembrerebbe che la Corte giustifichi la qualificazione alla stregua di “principio 
fondamentale” della norma estrapolata dalle disposizioni oggetto del suo scrutinio 
sulla base del fatto che da essa si risale ad un altro – più generale – “principio 
fondamentale” della materia. 
Un altro esempio, poi, sembrerebbe potersi rinvenire nella sentenza n. 49 
del 2006, sul condono edilizio straordinario: la Corte, infatti, ritiene che 
costituisca “principio fondamentale” la previsione «del titolo abilitativo in 
sanatoria al termine dello speciale procedimento disciplinato dalla normativa 
statale», e che dietro a tale principio vi sia quello della «certezza delle situazioni 
giuridiche»284. 
 
8. La competenza concorrente nella prassi: l’impossibilità di delineare un “modello” 
unitario 
In seguito all’analisi complessiva della dottrina e della giurisprudenza 
costituzionale sui “principi fondamentali” è possibile trarre alcune conclusioni 
circa la conformazione che ad oggi caratterizza la competenza concorrente. 
Il dato centrale su cui riflettere è la veste multiforme con cui si presenta la 
potestà legislativa in esame. Essendo, infatti, quest’ultima fondata interamente 
sulla distinzione tra “principi fondamentali” e norme regionali c.d. “di dettaglio”, 
essa non può che risentire del modo in cui viene ricostruita tale distinzione. Se 
poi «la nozione di “principio fondamentale”, che costituisce il discrimine nelle 
materie di competenza legislativa concorrente tra attribuzioni statali e attribuzioni 
regionali, non ha e non può avere caratteri di rigidità e di universalità»285, allora 
anche la competenza concorrente diventa declinabile in tante “versioni” quanti 
sono gli schemi sulla base dei quali è stato configurato il riparto tra “principi 
fondamentali” e norme di competenza regionale. 
E dal momento che «la portata di principio fondamentale va riscontrata con 
riguardo alla peculiarità della materia»286, i “modelli” di “principi fondamentali” e, 
di conseguenza, i “modelli” di competenza concorrente, tenderanno a mutare e a 

283 Corte cost. sent. n. 303 del 2003, § 11.3 del Cons. in dir. 
284 Corte cost. sent. n. 46 del 2009, § 9 del Cons. in dir. 
285 Corte cost. sent. n. 50 del 2005, § 5 del Cons. in dir. 
286 Corte cost. sent. n. 237 del 2009, § 23.7 del Cons. in dir.; cfr. altresì Corte cost. sent. 
n. 336 del 2005, § 6.1 del Cons. in dir. 
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caratterizzarsi in un senso piuttosto che in un altro soprattutto in ragione 
dell’ambito normativo a cui si riferiscono. 
Così si è avuto modo di vedere che nella materia “tutela della salute” è più 
frequente riscontrare la nozione di “principio fondamentale” che fa coincidere 
quest’ultimo con il punto di equilibrio tra più interessi o diritti costituzionalmente 
rilevanti, o con quella disciplina che, in riferimento ad essi, garantisce un livello 
minimo di tutela sul territorio nazionale. 
Nel settore dell’“istruzione”, invece, è prevalsa l’applicazione del doppio test 
di identificazione di tali principi, che richiede che essi presentino sia determinati 
requisiti strutturali, sia determinati requisiti sostanziali. 
Il caso delle “professioni”, poi, è l’unico nel quale la Corte ha fatto 
sistematicamente ricorso alla individuazione in astratto di “parti” della materia 
che ha sottratto al legislatore regionale perchè, a suo avviso, costituivano “principi 
fondamentali”. 
Se si guarda al “coordinamento della finanza pubblica”, infine, non si può 
fare a meno di constatare che in questa “materia” la Consulta ha riversato un pò 
tutte le nozioni di “principi fondamentali” elaborate nell’ambito della sua 
giurisprudenza, sebbene abbia dato prevalenza a quella fondata sul criterio della 
finalità perseguita da tali norme e della rilevanza nazionale degli interessi ad esse 
sottesi. 
In questo modo è possibile cogliere, da una parte, il collegamento tra i 
“modelli” di “principi fondamentali” e le materie di cui all’art. 117, terzo comma, 
Cost., e dall’altra, il nesso sussistente tra i primi e le possibili ricostruzioni 
dell’attuale competenza concorrente: alla tecnica di “ritaglio” dei “principi 
fondamentali”, ad esempio, corrisponde un “modello” di potestà legislativa a 
competenze riservate, mentre il ricorso al criterio degli interessi, senza che 
quest’ultimo venga ancorato ad uno o più parametri oggettivi, può rischiare di 
replicare le logiche della “vecchia” competenza concorrente, nell’ambito della 
quale, attraverso l’interesse nazionale, lo Stato imponeva il proprio indirizzo 
politico. 
È il nodo dei principi fondamentali, dunque, che si deve sciogliere se si 
vuole offrire una ricostruzione rigorosa della potestà legislativa concorrente, che 
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1. Cosa sono i principi fondamentali? 
Come è noto e come si è cercato di mettere in luce nel capitolo precedente, 
all’interrogativo formulato in apertura del paragrafo la dottrina e la giurisprudenza 
costituzionale hanno provato più volte a dare una risposta, ricorrendo alle 
definizioni e alle ricostruzioni più diverse, fino a rinunciare, in alcuni casi, a 
cercare delle soluzioni che consentissero di distinguere i “principi fondamentali” 
dalle norme regionali c.d. “di dettaglio”, sul presupposto che tale distinzione non 
sarebbe altro che uno dei «piedi d’argilla su cui il costituente del ‘48 ha edificato il 
sistema regionale italiano»1. 
In effetti, quello relativo alla enucleazione della nozione di “principi 
fondamentali” non è semplicemente uno dei tanti problemi che concernono la 
potestà legislativa concorrente, bensì il problema per eccellenza, il nodo che ha 
causato il mal funzionamento di questa tipologia di competenza normativa nel 
nostro ordinamento. D’altronde, come è stato giustamente osservato in dottrina, 
l’individuazione del concetto di “principi fondamentali” «non è solo un 
appassionante problema teorico, ma un problema la cui soluzione ha una decisiva 
ricaduta pratica, dal momento che sulla distinzione tra “principio” e norma di 
dettaglio si gioca la demarcazione delle competenze statali e regionali»2  nelle 
materie di legislazione concorrente. 

1 Così R. BIN, La delega relativa ai principi fondamentali della legislazione statale. Commento 
all’art. 1, commi 2-6, in G. FALCON (a cura di), Stato, Regioni ed enti locali nella legge 5 giugno 2003, 
Bologna, Il Mulino, 2003, 3. 
2 A. ANZON, I poteri delle regioni dopo la riforma costituzionale. Il nuovo regime e il modello 
originario a confronto, cit., 113. 
193 
Tuttavia, un lavoro che si proponga di comprendere quale sia, nel rinnovato 
Titolo V della Costituzione, il modello di legislazione concorrente racchiuso 
nell’art. 117, terzo comma, non può esimersi dal tentativo di offrire se non una 
risposta, qualche spunto, una ipotesi su cui riflettere ulteriormente, che, in 
relazione al tema in esame, possa servire a mettere insieme alcuni tasselli 
appartenenti non solo alla Seconda Parte della Costituzione, bensì anche alla 
Prima. Perché, d’altronde, «vi sono ragioni teoriche profonde che impediscono di 
istituire una netta cesura tra parti e parti della Costituzione»3, a maggior ragione 
«quando viene in considerazione la dimensione verticale dell’organizzazione 
costituzionale dei poteri, poiché il riparto territoriale delle competenze può 
incidere direttamente sull’universalità dei diritti e dei doveri»4. 
 
 
2. L’insufficienza di un criterio di individuazione strutturale 
Il primo aspetto da chiarire ai fini della enucleazione del concetto di 
“principi fondamentali” delle materie di legislazione concorrente è se questi ultimi 
vadano ricostruiti alla stregua di norme aventi una particolare struttura o 
formulazione, oppure se la chiave di volta per comprenderne il significato non 
risieda piuttosto in qualche altro elemento che li caratterizza, quale potrebbe 
essere la funzione che il legislatore è chiamato ad esercitare nell’ambito dei settori 
di cui al terzo comma dell’art. 117 Cost., oppure gli interessi o i beni su cui 
incidono e che dovrebbero, pertanto, costituire oggetto della disciplina legislativa 
statale. 
Per molto, forse anche troppo tempo, sia la dottrina che la stessa Corte 
costituzionale hanno costruito – e ancora oggi, di frequente, costruiscono5 – la 
nozione di “principi fondamentali” a partire dalla struttura nomologica che ne 
dovrebbe costituire il tratto peculiare6 . E questo orientamento, per lo più, è 
fondato sulla tradizionale (quanto controversa) distinzione tra norme di principio e 

3 Così M. LUCIANI, I diritti costituzionali tra Stato e Regioni (a proposito dell’art. 117, comma 
2, lett. m) della Costituzione), cit., 345; nonchè sul punto, più approfonditamente, cfr. ID., La 
«Costituzione dei diritti» e la «Costituzione dei poteri». Noterelle brevi su un modello interpretativo 
ricorrente, in Studi Crisafulli, Padova, Cedam, 1985, 497 ss. 
4  Ancora M. LUCIANI, I diritti costituzionali tra Stato e Regioni (a proposito dell’art. 117, 
comma 2, lett. m) della Costituzione), cit., 346. 
5 Cfr. supra, cap. III, parte II, parr. 3 e 4.1. 
6Sul tema, infatti, hanno avuto una forte influenza le riflessioni sui “principi generali 
dell’ordinamento giuridico”, di cui all’art. 12, comma 2, delle preleggi, nella quale assumeva 
particolare importanza proprio la struttura di tali norme. Sul punto cfr. R. TOSI, “Principi 
fondamentali” e leggi statali nelle materie di competenza concorrente, cit., 168. 
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norme di dettaglio, la quale, a sua volta, si è spesso sovrapposta e confusa con 
quella relativa al binomio principi/regole. 
A ciò, poi, va aggiunto che nella maggior parte dei casi, tra le diverse 
nozioni di “principi” e di “dettaglio” (o di “norme dettagliate”), si è optato per 
quelle ricavate sulla base di una distinzione meramente “quantitativa” tra i due tipi 
di norme: così, di volta in volta, i principi sono stati configurati come norme più 
generali, più indeterminate o più importanti delle norme di dettaglio regionali. È 
chiaro, tuttavia, che distinzioni di tal genere, che puntano su tratti che dovrebbero 
essere peculiari dei principi, ma al contempo graduabili e, dunque, relativi7, non 
possono offrire un criterio soddisfacente ai fini dell’individuazione dei “principi 
fondamentali” di competenza statale. 
Ciò che, in particolare, non si ritiene condivisibile delle ricostruzioni che 
puntano sulla struttura dei “principi fondamentali” al fine di ricavarne il tratto 
caratteristico, è che esse si concentrano sul sostantivo “principi” senza attribuire il 
dovuto rilievo all’aggettivo “fondamentali”, quasi venisse assorbito dal primo. In 
questo modo, si è finito per sostenere che al legislatore statale spettasse porre le 
norme-principio in relazione a ciascuna delle materie di competenza concorrente, 
mentre il “dettaglio” – che al “principio” si dovrebbe contrapporre – sarebbe 
appannaggio del legislatore regionale. 
Tuttavia, a ben vedere, allo Stato è affidata la determinazione non di tutti i 
principi relativi agli ambiti di potestà ripartita, bensì solo di quelli “fondamentali”: 
pertanto, una distinzione che si fondi solo sulle differenze strutturali tra le norme 
di competenza del legislatore statale (principio) e quelle di competenza del 
legislatore regionale (dettaglio) trascura del tutto il fatto che anche le Regioni 
possono porre “principi”, purché non siano, ovviamente, quelli “fondamentali”. 
 
 
3. Guardare oltre la struttura: i principi fondamentali e le esigenze di uniformità della 
disciplina 
Che sia necessario abbandonare ogni tentativo di «astratta modellistica»8 
legata alla struttura delle norme, ai fini dell’identificazione di ciò che dovrebbero 
essere i “principi fondamentali” di competenza del legislatore statale, si è detto. È, 
quindi, necessario spostare la direzione di ricerca verso una concezione sostanziale 
di tali principi: in altri termini, va ripreso «il filo, rimasto presto interrotto, di una 

7 Cfr. supra, cap. III, parte I, par. 7, nonché parte II, parr. 3 e 4.1. 
8  Cfr. S. BARTOLE, Art. 117, cit., 213; sul punto cfr. anche R. TOSI, “Principi 
fondamentali” e leggi statali nelle materie di competenza concorrente, cit., 172. 
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riflessione che guardi ai principi fondamentali come ad una nozione che richiede 
di essere definita in relazione al contenuto delle norme»9. 
Il primo passo da compiere su questa strada dovrebbe essere, a parere di chi 
scrive, quello di soffermarsi in modo adeguato sulla “fondamentalità” dei principi, 
la quale sembrerebbe evocare il ruolo che queste norme e, dunque, il legislatore 
che le dovrebbe porre, sono chiamati a svolgere dalla Costituzione nelle materie 
di competenza concorrente10. 
Come si è avuto modo di vedere nel primo capitolo del presente lavoro, 
anteriormente alla riforma del Titolo V della Costituzione i “principi 
fondamentali” facevano parte di quegli strumenti attraverso i quali la 
giurisprudenza costituzionale aveva progressivamente trasformato l’interesse 
nazionale da limite di merito in limite di legittimità. Dietro tali norme, quindi, vi 
erano quelle esigenze di unitarietà in nome delle quali il legislatore centrale, forte 
della sua superiorità rispetto agli enti regionali, poteva intervenire nelle materie di 
competenza concorrente, nel modo che reputava più adeguato. 
Dopo la riforma del 2001, uno dei principali problemi che si è posta la 
dottrina è stato, pertanto, quello relativo alla sopravvivenza o meno dell’interesse 
nazionale all’interno del nuovo quadro costituzionale. Preso atto della formale 
espunzione di tale limite dal testo della Costituzione, ci si è chiesti che fine 
avessero fatto le istanze unitarie che l’interesse nazionale serviva a tutelare e in 
che modo, d’ora in poi, sarebbero state garantite. Su una cosa, infatti, la dottrina 
ha sin da subito concordato: nel ritenere che le esigenze di unitarietà non fossero 
venute meno con la riforma costituzionale, poiché quest’ultima non aveva 
minimamente scalfito il principio di unità sancito dall’art. 5 Cost11. Il punto, 

9 Così R. TOSI, “Principi fondamentali” e leggi statali nelle materie di competenza concorrente, cit., 
172. 
10 Sul punto cfr. anche G. ZAGREBELSKY, Appunti sul significato costituzionale dei “principi 
fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato” come limite alla potestà legislativa regionale, cit., 277-278. 
11 Cfr. M. LUCIANI, L’autonomia legislativa, cit., 377-378; R. BIN, «Problemi legislativi e 
interpretativi nella definizione delle materie di competenza regionale». Rileggendo Livio Paladin dopo la 
riforma del Titolo V, cit., 309; M. SCUDIERO, Interessi unitari e riparto delle competenze legislative, dopo 
la riforma del Titolo V, cit., 57-58; A. BARBERA, Chi è il custode dell’interesse nazionale?, in Quad. 
cost., 2001, 345 ss., nonché ID., Scompare l’interesse nazionale?, in www.forumcostituzionale.it; R. 
TOSI, Riforma della riforma, potestà ripartita, interesse nazionale, in Le Regioni, 2003, 551, e ID., A 
proposito dell’interesse nazionale, in www.forumcostituzionale.it; Q. CAMERLENGO, La controversa sorte 
dell’indirizzo e coordinamento, in E. BETTINELLI – F. RIGANO (a cura di), La riforma del Titolo V 
della Costituzione e la giurisprudenza costituzionale, Torino, Giappichelli, 2004, 344; M. RUOTOLO, 
Le esigenze unitarie nel riparto delle competenze legislative tra Stato e Regioni: attuazione giurisprudenziale 
del titolo V e prospettive di (ulteriore) riforma, cit., 2056-2057. 
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dunque, era, ed è tuttora, capire chi e in che modo è chiamato a farsi garante di tali 
esigenze. 
Quanto alla prima questione, dovrebbe essere il legislatore statale, stando a 
quanto affermato dalla stessa Corte costituzionale anche dopo la riforma del 
2001, l’ente chiamato a soddisfare le istanze di unitarietà presenti 
nell’ordinamento: infatti, «nel nuovo assetto costituzionale scaturito dalla riforma, 
allo Stato [è] pur sempre riservata (…) una posizione peculiare», la quale si 
ricollega, innanzi tutto, proprio all’art. 5 della Costituzione, e più in generale ad 
un’istanza unitaria che «postula necessariamente che nel sistema esista un 
soggetto – lo Stato, appunto – avente il compito di assicurarne il pieno 
soddisfacimento»12. 
Se questo, dunque, è il ruolo dello Stato, la sfera di competenza normativa 
assegnatagli dalla Costituzione in riferimento alla legislazione concorrente 
dovrebbe ricollegarsi alla sua funzione di garante dell’unità dell’ordinamento. E di 
conseguenza, si dovrebbero ritenere di esclusiva spettanza statale quelle “parti” di 
ciascuna materia che esigono uniformità di disciplina su tutto il territorio 
nazionale. In questo modo si è risposto, seppure parzialmente, anche alla seconda 
questione, quella attinente alle modalità, agli strumenti di tutela delle istanze 
unitarie: uno di questi sembrerebbe essere ancora costituito dai “principi 
fondamentali” che lo Stato dovrebbe determinare nei settori affidati alla 
competenza legislativa concorrente. 
 Ma occorre una importante precisazione a tal proposito. Come già 
accennato in precedenza 13 , il fatto che il legislatore centrale sia chiamato a 
rispondere alle istanze di unitarietà non è indice o conseguenza di una sua 
presunta superiorità o di una preminenza dell’indirizzo politico di cui è portatore, 
ormai venuta meno in forza del “nuovo” art. 114 Cost. e del connesso 
«pluralismo istituzionale paritario»14. Tale ruolo è semplicemente legato ad un 
giudizio di maggiore adeguatezza del livello di governo centrale a rispondere ad 
esigenze che richiedono valutazioni di ampio respiro: valutazioni, cioè, che 
tengano conto, in relazione a determinati ambiti, della situazione presente su tutto 
il territorio nazionale, e che, pertanto, le Regioni non sarebbero idonee a formulare a 
causa della dimensione e del rilievo – per l’appunto – “ultraregionale” dei beni e 
degli interessi coinvolti. 

12 Corte cost. sent. n. 274 del 2003, § 2.1 del Cons. in dir. 
13 Vedi supra, cap. II, par. 10.4. 
14  Cfr. F. PIZZETTI, Le nuove esigenze di governance in un sistema policentrico «esploso», cit., 
1170, secondo il quale, a seguito della riforma del Titolo V, «viene stabilita la parità tra Stato, 
Regioni, Province, Città metropolitane e Comuni come elementi tutti egualmente costitutivi 
della Repubblica». 
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Questo speciale ruolo dello Stato è rivolto «ad assicurare in determinati 
settori dell’attività pubblica (…) un minimo di uniformità degli interventi, nonché 
il rispetto di alcuni beni e valori essenziali, di preminente utilità per la comunità 
nazionale»15. Lo Stato, dunque, non si colloca in una posizione di superiorità 
gerarchica rispetto agli altri enti che costituiscono la Repubblica, ma si configura 
semplicemente come l’ente più adeguato ad occuparsi, nei limiti in cui la 
Costituzione gli affidi un titolo di intervento legislativo, della disciplina di quei 
beni o interessi che richiedono una regolazione uniforme nell’intero 
ordinamento16. 
Non si ritiene di condividere, quindi, l’idea che oggi, in seguito 
all’introduzione del principio di pariordinazione degli enti che costituiscono la 
Repubblica, le istanze unitarie debbano essere portate da tutti gli enti menzionati 
dall’art. 114, e – in riferimento alla funzione legislativa – dallo Stato e dalle 
Regioni, attraverso procedure collaborative funzionali, per l’appunto, alla 
individuazione e al soddisfacimento di tali istanze. Infatti, se è vero – come si è 
già avuto modo di vedere17 – che tutti gli enti, nel nuovo quadro costituzionale, 
sono chiamati a contribuire alla garanzia delle istanze di unitarietà, è altrettanto 
vero che ciascuno non può che adempiere a questo ruolo nella misura in cui sia 
adeguato a farlo, ovvero in relazione alle proprie caratteristiche e funzioni. 
A questo punto, però, affiora la questione principale della competenza 
concorrente, nel quadro consegnatoci dal riformato Titolo V della Costituzione: 
se è vero che le esigenze di unitarietà permangono, e gli stessi “principi 
fondamentali” della legislazione concorrente sono volti alla loro garanzia, come si 
può evitare il ritorno, attraverso i principi stessi, dell’interesse nazionale e, più in 
generale, della preminenza dell’indirizzo politico statale? Come si può vagliare 
l’effettiva sussistenza delle esigenze unitarie di cui lo Stato è portatore? E cosa 




15 S. BARTOLE, Supremazia e collaborazione nei rapporti tra Stato e Regioni, cit., 127. 
16 Sul punto cfr. A. ANZON, Un passo indietro verso il regionalismo “duale”, cit., par. 3, 
secondo la quale non è in dubbio che le esigenze unitarie dopo la riforma del 2001 
permangano e che sia lo Stato a doverle garantire, quanto piuttosto, come si dirà tra poco, 
quale sia la strumentazione di cui quest’ultimo può disporre, a tal fine, sulla base del testo 
costituzionale. 
17 Cfr. supra, cap. II, parr. 1, 2 e 3. 
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4. Principi fondamentali della legislazione concorrente e principi fondamentali della 
Costituzione 
Ciò che ha sempre reso sfuggente il concetto di “istanze unitarie” – un 
tempo coincidente, per lo più, con quello di “interesse nazionale” – è la difficoltà 
che si incontra ad ancorarle a parametri che rendano possibile un giudizio circa la 
loro effettiva sussistenza 18 . Tale giudizio, di conseguenza, è stato rimesso 
sostanzialmente al legislatore statale stesso, e la Corte costituzionale, nella 
maggior parte dei casi, si è “appiattita” sulle valutazioni operate da quest’ultimo19. 
Oggi, però, non è più possibile consentire allo Stato di decidere in maniera 
insindacabile cosa debba rientrare nell’ambito della sua competenza. Occorre, 
dunque, offrire un’interpretazione dei principi fondamentali compatibile con il 
“nuovo” assetto dei rapporti Stato-Regioni: un’interpretazione sistematica che 
possa agganciare tali norme alla Costituzione, ma non esclusivamente all’art. 117, 
terzo comma, poichè finora, da solo, si è dimostrato insufficiente in tal senso, 
consentendo, in questo modo, alla Corte di effettuare un vaglio sulla disciplina 
posta dal legislatore statale nell’esercizio della sua “parte” di potestà concorrente. 
A ben riflettere, in un ordinamento pluralista quale è il nostro ciò che 
unifica sono i valori costituzionali: d’altronde, «una pluralità senza unità, una 
molteplicità di centri di interesse irrelati (…) non ha chances di sopravvivenza, non 
è in grado di dare un senso allo specifico stare insieme che è proprio di ciascuna 
formazione politico-sociale», e questa unità non può che conferirla la 
Costituzione stessa, attraverso i valori fondanti che ne attraversano la trama20. 
Unità e autonomia, dunque, possono convivere soltanto laddove lo Stato e gli 

18 Non a caso L. PALADIN, Problemi legislativi e interpretativi nella definizione delle materie di 
competenza regionale, cit., 4, nel 1971 si poneva il seguente interrogativo: «E come si 
differenziano, nei settori normalmente attribuiti alle Regioni, le fattispecie e gli interessi 
regionali da quelli nazionali?». 
19 D’altronde, come rilevava sempre L. PALADIN, Problemi legislativi e interpretativi nella 
definizione delle materie di competenza regionale, cit., 27 e 28, «un penetrante ed effettivo 
apprezzamento di ambedue gli aspetti del limite degli interessi, territorialmente o 
materialmente intesi, trascende (…) con ogni evidenza l’ambito del giudizio di legittimità. 
Con quali strumenti è dato alla Corte accertare se una competenza sia divisibile fra le diverse 
regioni o debba invece restare allo Stato in nome degli interessi in gioco? E come (…) si può 
ritenere che spetti alla Corte (…) di separare gli interessi statali da quelli regionali, entro il 
territorio di ogni singola regione?» In sostanza, dunque, «la Corte si riduce ad accertare la 
semplice esistenza d’un qualche interesse nazionale da salvaguardare (…) ma non è in grado 
di sindacare il mezzo con cui l’interesse medesimo viene sodisfatto».  
20 Cfr. M. LUCIANI, Corte costituzionale e unità nel nome dei valori, in R. Romboli (a cura di), 
La giustizia costituzionale a una svolta, Torino, Giappichelli, 1991, 171 e 173, nonché  G. ROLLA, 
Il principio unitario nei sistemi costituzionali a più livelli, in Le Regioni, 2003, 718. 
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altri enti che costituiscono la Repubblica, seppur mantenendo ordinamenti 
distinti, si integrano all’interno di un medesimo sistema di valori individuato dalla 
Costituzione 21 , che rappresenta «il momento – si potrebbe dire apicale – di 
unificazione normativa»22. 
Tali valori, in ragione della pari dignità istituzionale di tutti gli enti che 
compongono la Repubblica ai sensi del riformato art. 114 Cost., non possono che 
essere “portati” da tutti i livelli di governo territoriale, ma ciascuno nella misura in 
cui sia idoneo a garantirli e a svilupparli. Per tale ragione, al legislatore centrale 
spetta l’attuazione di tali valori per la parte di essi che necessita di essere garantita 
con un minimo di uniformità su tutto il territorio nazionale. 
Che dietro ai principi fondamentali ci possano essere i valori e i principi 
costituzionalmente garantiti, d’altronde, non è un’idea così originale: già prima 
della revisione del Titolo V della Costituzione, era stato affermato che «il primo 
parametro della misura dei vincoli [principi fondamentali] (…) che lo Stato può 
imporre alla Regione, è indicato negli interessi costituzionalmente tutelati»23, e che 
«la relazione tra principi [fondamentali] ed interessi costituzionalmente rilevanti 
può tradursi in una definizione della fondamentalità» dei primi24. E ancora, «può 
(…) ritenersi fondamentale – e quindi inderogabile in sede regionale – quella 
normazione sufficiente a delineare il tipo di tutela, di ponderazione, e di reciproca 
graduazione che l’ordinamento predispone per gli interessi individuati nel testo 
costituzionale»25. 
Seguendo, dunque, questa strada, acquisisce maggior vigore anche il dato 
letterale dell’art. 117, terzo comma, Cost. Tale disposizione, infatti, riserva allo 
Stato la «determinazione dei principi fondamentali» delle materie di competenza 
concorrente. Ebbene, l’unico altro luogo – fatta eccezione per gli artt. 122, primo 
comma, e 123 della Cost., che pongono i medesimi problemi della citata norma 
costituzionale – in cui si parla di “principi fondamentali” nella Costituzione è 
proprio all’inizio della stessa, con riferimento – si perdoni il gioco di parole – ai 
principi fondamentali della Costituzione. Questi primi dodici articoli sintetizzano 

21 Sul punto cfr. G. ROLLA, Il principio unitario nei sistemi costituzionali a più livelli, cit., 717, 
nonché ID., L’evoluzione del principio unitario dall’unificazione alla Repubblica, in Quad. reg., 2011, 
919-920. 
22  F. BENELLI – R. BIN, Prevalenza e «rimaterializzazione» delle materie: scacco matto alle 
Regioni, in Le Regioni, 2009, 1188. 
23 Così R. TOSI, “Principi fondamentali” e leggi statali nelle materie di competenza concorrente, 
cit., 172. 
24 Ancora R. TOSI, “Principi fondamentali” e leggi statali nelle materie di competenza concorrente, 
cit., 173. 
25 Sempre R. TOSI, “Principi fondamentali” e leggi statali nelle materie di competenza concorrente, 
cit., 173. 
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contenuti illustrati nella Prima Parte della Costituzione, cioè tutta la tavola dei 
valori costituzionali: a ben vedere, se i diritti inviolabili ex art. 2 Cost. sono 
«principi fondamentali», allora lo sono tutti i diritti di liberà e i diritti politici; se 
l’eguaglianza sostanziale ex art. 3 Cost. è «principio fondamentale», allora lo sono 
anche i diritti sociali, e così via. Pertanto, quando l’art. 117, terzo comma, afferma 
che «la determinazione dei principi fondamentali (è) riservata alla legislazione 
dello Stato», a rigore dovrebbe essere interpretato così: «la determinazione dei 
principi fondamentali (della Costituzione) è riservata alla legislazione dello Stato». Si 
è, infatti, dinanzi ad una perfetta identità di formulazione letterale, da cui si 
potrebbe evincere prima facie che se la Costituzione all’art. 117 parla di «principi 
fondamentali», allora intende riferirsi proprio ai «Principi fondamentali», cioè a 
quelli che sono elencati dai primi dodici articoli della Costituzione, per poi essere 
specificati meglio dai successivi articoli. 
È chiaro, dunque, che questa interpretazione della locuzione “principi 
fondamentali” necessiterebbe che si intendesse il sostantivo “determinazione” alla 
stregua di “attuazione” dei principi stessi. D’altronde etimologicamente, 
“determinare” significa “porre confini”, “delimitare”, “precisare”. Perciò la 
«riserva di determinazione dei principi fondamentali nelle materie concorrenti» 
potrebbe interpretarsi nel senso che è affidato solo al legislatore statale il compito 
di concretizzare, e, dunque, di attuare, di determinare i valori costituzionali della 
Prima Parte della Costituzione, ovviamente nelle materie di cui all’art. 117, 
comma terzo. E il livello di attuazione che, in riferimento a questi ultimi, compete 
allo Stato dovrebbe coincidere con l’individuazione del punto di equilibrio 
risultante dal bilanciamento tra i valori o i principi o i diritti costituzionali che, di 
volta in volta, possono venire in rilievo nei settori normativi riconducibili alla 
citata disposizione. È stato osservato, infatti che «quando la legge statale 
interviene fissando standard, limiti o valori di riferimento, al fine di assicurare il 
bilanciamento tra diversi interessi costituzionali (…), delimita definitivamente lo 
spazio entro il quale la legge regionale può muoversi»26, e che «spetta allo Stato 
l’individuazione dei punti di equilibrio tra interessi costituzionalmente protetti, 

26 Così F. BENELLI – R. BIN, Prevalenza e «rimaterializzazione» delle materie: scacco matto alle 
Regioni, cit., 1196. Occorre precisare che gli Autori si riferiscono specificamente a casi in cui il 
bilanciamento viene operato tra interessi costituzionali sottesi a competenze statali e regionali 
diverse, riconducibili alla medesima materia: tuttavia, non si ritiene che ciò impedisca di 
trasporre tale ragionamento all’ipotesi del bilanciamento tra interessi costituzionali 
nell’ambito dello stesso settore normativo. Il punto, infatti, non è a quale competenza 
normativa questi ultimi siano riferibili ma chi è deputato a svolgere le operazioni di 
bilanciamento tra interessi costituzionali diversi.  
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residuando alle Regioni la possibilità di intervenire nel rispetto di quegli stessi 
principi»27. 
In definitiva, la strada intrapresa conduce a configurare le esigenze unitarie 
sottese ai “principi fondamentali” di competenza legislativa statale alla stregua di 
esigenze di uniformità di attuazione dei principi e diritti costituzionali 
fondamentali su tutto il territorio nazionale con particolare riguardo alle materie di 
competenza concorrente28. 
Ecco che in questo modo si istituisce un importante collegamento tra la 
Prima e la Seconda Parte della Costituzione, e si rendono sindacabili anche le 
istanze di unitarietà alla luce dei principi e dei diritti costituzionali cui fanno 
riferimento29: come è stato affermato in dottrina, da chi aveva già intuito che i 
principi fondamentali andassero ricollegati agli interessi costituzionalmente 
protetti, «assunta questa prospettiva, subito si ridimensiona il rilievo dell’art. 117, 
nel senso che questa disposizione vale soltanto a fondare la competenza statale 
ora in esame, oltre che – evidentemente – ad identificarla quale competenza 
limitata, mentre a tracciarne i confini concorrono altre disposizioni 
costituzionali»30. 

27 Ancora F. BENELLI – R. BIN, Prevalenza e «rimaterializzazione» delle materie, cit., 1197. 
Pertanto, secondo i due Autori, «talvolta dall’identificazione dei punti di equilibrio può 
residuare un ampio spazio alla potestà legislativa delle Regioni, altre volte tale autonomia può 
ridursi sino a scomparire. Si tratta, evidentemente, di una relazione dinamica, il cui risultato 
dipende caso per caso dalle variabili normative (rectius: dal fascio di interessi 
costituzionalmente protetti) prese in considerazione. L’interprete è, pertanto, chiamato a 
svolgere un bilanciamento degli interessi pubblici coinvolti». 
28 Sul punto cfr. R. BIFULCO, Federalismo e diritti, in T. GROPPI – M. OLIVETTI (a cura 
di), La Repubblica delle autonomie, Torino, Giappichelli, 2002, 123, il quale osserva che «negli 
elenchi del 2° e 3° comma si incontrano diverse materie sulle quali insistono (…) diritti 
fondamentali. In questi casi le esigenze dell’unità dovrebbero essere garantite dalla legge dello 
Stato, adottata in via esclusiva o in via concorrente» (corsivo aggiunto). 
29 Analogo concetto era stato già espresso da R. TOSI, Cittadini, Stato e Regioni di fronte ai 
«livelli essenziali delle prestazioni…», in Quad. cost., 2003, 629, laddove afferma che la competenza 
statale in materia di “livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali”, così 
come quella a determinare i “principi fondamentali” negli ambiti di legislazione concorrente 
rendono evidente «quanto sia illusorio immaginare che la parte I e la parte II della 
Costituzione vivano vite parallele e distinte. E d’altro canto, non si tratta di una scoperta 
recente, se solo si considera l’intero corpo della giurisprudenza costituzionale che ha 
diversificato la penetrazione consentita alla legislazione statale nei campi di competenza 
regionale in ragione del diverso rilievo costituzionale dei diritti incisi». 
30 R. TOSI, “Principi fondamentali” e leggi statali nelle materie di competenza concorrente, cit., 
172. 
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Così la Corte, in sede di giudizio di legittimità delle norme statali che 
dovrebbero costituire “principi fondamentali” delle materie di legislazione 
concorrente, si allontana dal rischio di interferire con le scelte discrezionali 
legislatore, per svolgere, invece, un compito che le è più consono: quello di 
verificare se la disciplina statale si sia limitata a garantire un livello minimo di 
tutela su tutto il territorio nazionale ai valori e ai diritti costituzionalmente 
garantiti, nonché ad effettuare bilanciamenti tra i medesimi. 
D’altronde già nella famosa sentenza n. 282 del 2002 vi era traccia della 
relazione intercorrente tra gli uni e gli altri principi. La Corte, infatti, dopo aver 
ammesso la desumibilità dei “principi fondamentali” dalla legislazione statale già 
in vigore, aggiungeva che «non può ingannare la circostanza che non si 
rinvengano norme di legge statale esplicitamente volte a disciplinare 
l’ammissibilità delle pratiche terapeutiche in esame, o delle pratiche terapeutiche 
in generale. Anzi l’assenza di siffatte statuizioni legislative concorre a definire la 
portata dei principi che reggono la materia, e che, nella specie, non possono non 
ricollegarsi anzitutto allo stesso sistema costituzionale». Si tratta, dunque, di una lettura 
dell’art. 117, comma terzo, Cost., ai fini dell’individuazione dei principi 
fondamentali, che esalta «una loro connessione con i principi costituzionali 
contenuti nella prima parte della Costituzione»31. 
Vi sono, poi, diverse altre pronunce della Corte che sembrerebbero porsi 
sulla medesima linea32, sebbene attraverso percorsi argomentativi e con esiti non 
sempre condivisibili. 
Si pensi all’ambito della “ricerca scientifica”, laddove in relazione alla 
disciplina della sperimentazione su animali a scopo scientifico è stata rilevata, dai 
giudici costituzionali, «l’esigenza di tener conto sia dello sviluppo della ricerca, che 
della massima tutela degli animali che possono essere coinvolti nelle 
sperimentazioni» 33 , con la conseguente necessità di bilanciare un interesse di 
rango costituzionale, la ricerca scientifica, e un interesse pubblico meritevole di 
tutela da parte dell’ordinamento, la protezione degli animali, che aspira, peraltro, a 
diventare di rango costituzionale (basti guardare alle numerose proposte di 
modifica dell’art. 9 della Costituzione in tal senso). 
Oppure si ponga mente alla materia “governo del territorio”, nel cui ambito 
discipline quali quelle concernenti i vari tipi di condoni edilizi si pongono 

31  Così C. TUCCIARELLI, La sentenza n. 282 del 2002 della Corte costituzionale: prime 
interpretazioni delle disposizioni costituzionali sull’esercizio del potere legislativo delle Regioni, cit. 
32 Gran parte di queste pronunce sono richiamate supra, par. 4.2.2. 
33 Corte cost. sent. n. 166 del 2004, § 6 del Cons. in dir. 
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all’incrocio di una serie di interessi rilevanti per l’ordinamento, primo fra tutti 
quello costituzionale alla tutela dell’ambiente34.  
O, ancora, si prenda in considerazione la materia “tutela della salute”. Le 
norme volte a disciplinare l’ammissibilità di determinate pratiche terapeutiche, 
come chiarito dalla Corte, si trovano «all’incrocio fra due diritti fondamentali della 
persona malata: quello ad essere curato efficacemente, secondo i canoni della 
scienza e dell’arte medica; e quello ad essere rispettato come persona, e in 
particolare nella propria integrità fisica e psichica, diritto questo che l’art. 32, 
secondo comma, secondo periodo, della Costituzione pone come limite 
invalicabile anche ai trattamenti sanitari che possono essere imposti per legge 
come obbligatori a tutela della salute pubblica»35. Così come nell’ambito della 
citata disciplina relativa all’inquinamento elettromagnetico è precluso apportare 
qualsiasi modifica ai c.d. “valori-soglia” fissati dallo Stato in sede di 
determinazione dei principi fondamentali della materia, in quanto «da un lato (…) 
si tratta effettivamente di proteggere la salute della popolazione dagli effetti 
negativi delle emissioni elettromagnetiche (…); dall’altro, si tratta di consentire, 
anche attraverso la fissazione di soglie diverse in relazione ai tipi di esposizione, 
ma uniformi sul territorio nazionale, e la graduazione nel tempo degli obiettivi di 
qualità espressi come valori di campo, la realizzazione degli impianti e delle reti 
rispondenti a rilevanti interessi nazionali, sottesi alle competenze concorrenti di 
cui all’art. 117, terzo comma, della Costituzione, come quelli che fanno capo alla 
distribuzione dell’energia e allo sviluppo dei sistemi di telecomunicazione»36. 
E, infine, con riguardo al sistema di erogazione e retribuzione delle 
prestazioni specialistiche, secondo la Corte costituiscono norme di principio della 
legislazione statale «dirette a garantire ad ogni persona il diritto alla salute come 
un diritto costituzionale condizionato dall’attuazione che il legislatore ordinario 
ne dà attraverso il bilanciamento dell’interesse tutelato da quel diritto con gli altri 
interessi costituzionalmente protetti, tenuto conto dei limiti oggettivi che lo stesso 
legislatore incontra nella sua opera di attuazione in relazione alle risorse 
organizzative e finanziarie di cui dispone al momento»37. 
Passando ai casi più strettamente attinenti alla garanzia di uno o più diritti 
costituzionali su tutto il territorio, si pensi, ad esempio, alla disciplina, in materia 
di “tutela della salute”, del fumo nei locali pubblici. A tal proposito, la Corte 
costituzionale ha affermato che «tali previsioni (…) devono essere assunte come 

34 Corte cost. sent. n. 196 del 2004, § 23 del Cons. in dir.; nonché sent. n. 49 del 2006, § 
6 del Cons. in dir. 
35 Corte cost. sent. n. 282 del 2002, § 4 del Cons. in dir. 
36 Corte cost. sent. n. 307 del 2003, § 7 del Cons. in dir. 
37 Corte cost. sent. n. 200 del 2005, § 2 del Cons. in dir. 
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principi fondamentali, necessariamente uniformi, a norma dell’ultima 
proposizione del terzo comma dell’art. 117 della Costituzione, stante la loro 
finalità di protezione di un bene, quale la salute della persona, ugualmente 
pregiudicato dall’esposizione al fumo passivo su tutto il territorio della 
Repubblica: bene che per sua natura non si presterebbe a essere protetto 
diversamente alla stregua di valutazioni differenziate, rimesse alla discrezionalità 
dei legislatori regionali». 
In ultimo, spostando questa volta l’attenzione sulla competenza concorrente 
di cui all’art. 122, primo comma, Cost., la Consulta, in relazione alla normativa 
statale sul rimborso forfettario delle spese sostenute da movimenti o partiti 
politici per le campagne per il rinnovo dei Consigli regionali, ha avuto cura di 
spiegare che «il legislatore statale ha previsto che il suddetto rimborso sia 
effettuato secondo regole uniformi in tutto il territorio nazionale al fine di 
assicurare non solo l’uguale libertà del voto a tutti gli elettori, a qualunque 
Regione appartengano (art. 48 Cost.), ma anche la parità di trattamento di tutti i 
movimenti e partiti politici che partecipano alle competizioni elettorali (art. 49 
Cost.). La disciplina relativa all’entità del fondo – e quindi alla misura del 
rimborso forfettario – non integra, pertanto, una normativa di dettaglio, ma ha 
natura di principio fondante del «sistema di elezione» dei consiglieri regionali, 
avendo essa l’obiettivo di garantire l’uguale esercizio dei diritti politici tutelati dalle indicate 
disposizioni costituzionali e di evitare irragionevoli discriminazioni nel godimento degli stessi. 
Tale obiettivo sarebbe, infatti, pregiudicato ove si consentisse alle Regioni di 
adottare leggi in tema di rimborsi o finanziamenti dell’attività elettorale regionale, 
con il conseguente rischio di disparità di accesso alle risorse di provenienza 
pubblica da parte dei movimenti politici e dei partiti, in ragione delle diversità 
economiche fra le Regioni, delle scelte da queste operate in materia e del 
differente radicamento territoriale delle forze politiche»38. 
 
 
5. I test di proporzionalità e adeguatezza 
Il legislatore centrale, dunque, nel determinare i principi fondamentali di 
ciascuna delle materie di legislazione concorrente non fa altro che garantire 
uniformità sul territorio nazionale all’attuazione dei principi fondamentali della 
Costituzione. Ma in che misura è necessario che l’attuazione di questi principi e 
valori sia unitaria? E residuano a tal riguardo spazi per il legislatore regionale? 
Questi interrogativi possono trovare risposta solo a seguito di un ulteriore 
passaggio che occorrerebbe compiere ai fini della “delimitazione” della sfera di 

38 Corte cost. sent. n. 151 del 2012, § 6.1.3 del Cons. in dir. (corsivo aggiunto). 
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competenza legislativa statale. Tale operazione, infatti, si dovrebbe concludere 
con la riconduzione ad essa soltanto della disciplina statale che – all’interno di 
ciascuna materia di legislazione concorrente – appaia strettamente necessaria a 
soddisfare tali esigenze di uniforme attuazione dei principi costituzionali. 
Si tratterebbe di un test simile a quello di proporzionalità e adeguatezza, 
utilizzato, secondo alcune ricostruzioni dottrinali, nelle operazioni di 
bilanciamento39. Di esso si trova una traccia esplicita, innanzi tutto, in diverse 
decisioni della Corte riguardanti materie “trasversali” di competenza statale40 , 
come la sentenza n. 14 del 2004, relativa alla “tutela della concorrenza”: «Non 
rientra nelle competenze di questa Corte la valutazione della correttezza 

39 Il test di proporzionalità (sul quale cfr. Cfr. R. ALEXY, La formula per la quantificazione 
del peso nel bilanciamento, in Ars Interpretandi, 2005, 98, nonchè R. ALEXY, Collisione e 
bilanciamento, cit., 41) risulta tradizionalmente articolato nei criteri di opportunità o idoneità, 
di necessità e proporzionalità in senso stretto. 
Il controllo di idoneità serve ad accertare la pertinenza logica del mezzo normativo 
rispetto all’obiettivo di tutelare l’interesse costituzionale concorrente. E poiché la non-
idoneità genera una irrazionalità assoluta, ne consegue che tale controllo deve 
obbligatoriamente precedere quello di necessità (cfr. O. CHESSA, Bilanciamento ben temperato o 
sindacato esterno di ragionevolezza? Note sui diritti inviolabili come parametro del giudizio di 
costituzionalità, in Giur. cost., 1998, 3932), che in assenza del requisito di idoneità si rivelerebbe 
del tutto inutile. 
Il controllo di necessità, dunque, si configura come successivo rispetto al controllo di 
idoneità e la sua funzione è di verificare se esistono strumenti normativi alternativi che 
consentano di ottenere lo stesso scopo, la tutela dell’interesse costituzionale concorrente, ma 
in maniera meno “costosa” per il diritto fondamentale. Questo specifico criterio di controllo 
prende il nome di test di necessità proprio perché «dichiara “necessario”, e quindi 
ragionevole, lo strumento prescelto in assenza di un mezzo alternativo ugualmente efficace, 
ma effettivamente o presumibilmente meno pregiudizievole per il diritto fondamentale» (O. 
CHESSA, Libertà fondamentali e teoria costituzionale, cit., 366). Entrambi i criteri derivano dalla 
concezione dei principi come precetti di ottimizzazione ed esprimono «la norma di 
ottimizzazione per quanto riguarda le possibilità reali» di realizzazione dei principi (cfr. R. 
ALEXY, La formula per la quantificazione del peso nel bilanciamento, cit., 98 e 99). 
A chiusura del giudizio di bilanciamento si effettua, infine, il controllo di proporzionalità 
in senso stretto: questo è il cuore dell’operazione di bilanciamento, espressa da una legge 
secondo cui  «quanto più alto è il grado di non adempimento o di lesione di un principio, 
tanto più dev’essere l’importanza attribuita all’adempimento di un altro principio» (R. 
ALEXY, La formula per la quantificazione del peso nel bilanciamento, cit., 98 e 99). 
Sull’impiego del test di proporzionalità nelle operazioni di bilanciamento cfr. S. 
COGNETTI, Principio di proporzionalità. Profili di teoria generale e di analisi sistematica, Torino, 
Giappichelli, 2010, 224 ss. 
40 Sul punto cfr. M. RUOTOLO, Le esigenze unitarie nel riparto delle competenze legislative tra 
Stato e Regioni: attuazione giurisprudenziale del titolo V e prospettive di (ulteriore) riforma, cit., 2057 ss. 
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economica delle scelte del legislatore, stabilire cioè se un intervento abbia effetti 
così rilevanti sull’economia da trascendere l’ambito regionale. Tali scelte, tuttavia, 
non possono sottrarsi ad un controllo di costituzionalità diretto a verificare che i 
loro presupposti non siano manifestamente irrazionali e che gli strumenti di intervento 
siano disposti in una relazione ragionevole e proporzionata rispetto agli obiettivi attesi. 
Quando venga in considerazione il titolo di competenza funzionale di cui all’art. 
117, secondo comma, lettera e), Cost., che non definisce ambiti oggettivamente 
delimitabili, ma interferisce con molteplici attribuzioni delle Regioni, è la stessa 
conformità dell’intervento statale al riparto costituzionale delle competenze a 
dipendere strettamente dalla ragionevolezza della previsione legislativa. Ove sia 
dimostrabile la congruità dello strumento utilizzato rispetto al fine di rendere attivi i fattori 
determinanti dell’equilibrio economico generale, la competenza legislativa dello Stato di 
cui all’art. 117, secondo comma, lettera e), non potrà essere negata»41. 
Ma il test di proporzionalità e di adeguatezza è stato utilizzato dai giudici 
costituzionali anche in relazione ad ambiti di potestà legislativa concorrente42. 
Nella sentenza n. 278 del 2010, in materia di impianti di produzione di energia 
elettrica, infatti, si legge che «si trovano a dover essere conciliate, sulla base delle 
disposizioni costituzionali relative alla competenza legislativa, da un lato l’esigenza 
di conferire attuazione alla decisione, propria del legislatore statale, di 
promuovere un’opzione energetica, aprendo ad essa, quale principio 
fondamentale della materia, l’intero territorio; dall’altro, le prerogative, proprie 
dell’autonomia regionale, di governare lo sviluppo urbanistico. Le une e le altre 
godono di pari dignità costituzionale, cosicché la compressione di un interesse a 
vantaggio di un altro andrà apprezzata su di un piano di necessaria 
proporzionalità, nel senso che il legislatore statale potrà espandere la propria 
normativa non oltre il punto in cui essa si renda strettamente servente rispetto alla 
finalità perseguita, preservando, oltre tale linea, la potestà regionale di sviluppare 
con la propria legislazione i princìpi fondamentali in tal modo tracciati. È 
necessario, in altri termini, che le competenze in gioco non assumano “carattere 
di esclusività, dovendo armonizzarsi e coordinarsi con la disciplina posta a tutela 
di tali interessi differenziati”». 
Anche se il passaggio richiamato si riferisce ad una disciplina specifica 
relativa alla “produzione, trasporto e distribuzione dell’energia”, è possibile 
rinvenire in esso un ragionamento che dovrebbe essere estensibile ad ogni ambito 
normativo di competenza concorrente: dietro ciascuna materia indicata nel terzo 
comma dell’art. 117, infatti, sono presenti e convivono tanto le istanze unitarie 

41 Corte cost. sent. n. 14 del 2004, § 4.1 del Cons. in dir.; cfr. anche Corte cost. sent. n. 
401 del 2007, § 6.7 del Cons. in dir. 
42 Cfr. supra, cap. III, parte II, par. 4.2.1. 
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quanto le istanze autonomistiche, le prime garantite dalla legge statale, le seconde 
“portate” dalla legge regionale. Pertanto, come traspare dalla sentenza n. 278 del 
2010, ai fini dell’individuazione della linea di confine tra le due sfere di 
competenza legislativa statale e regionale occorrerebbe cercare sempre il punto di 
equilibrio tra i due principi in gioco, quello dell’unità e quello dell’autonomia, e il 
test di proporzionalità, nell’ottica della Corte, servirebbe proprio a guidare questo 
bilanciamento, in modo che il legislatore statale, nel determinare i principi 
fondamentali, si limiti a disciplinare solo quanto appaia indispensabile a 
soddisfare le esigenze di unitarietà legate all’attuazione dei principi e dei valori 
costituzionali. In altri termini, è lo Stato, sulla base della valutazione delle esigenze 
di uniforme attuazione dei principi fondamentali costituzionali, a decidere quale 
sia l’intervento adeguato e proporzionato al fine che si intende realizzare. Spetterà 
poi alla Consulta, qualora investita della questione di legittimità costituzionale, 
pronunciarsi sulla congruità di tale valutazione, considerando se la disciplina 
statale superi o meno la soglia della stretta necessità. 
In questo modo il legislatore regionale non rimane totalmente escluso 
dall’attuazione di tali principi, valori e diritti43, ma concorre al loro svolgimento 
per la parte esorbitante da ciò che è riservato alla disciplina statale, e nei limiti 
della stessa. Diversamente, ove si ritenesse che alle Regioni sia precluso 
partecipare alla determinazione legislativa dei principi e dei diritti costituzionali, 
non si comprenderebbe come mai l’art. 117, terzo comma, Cost. abbia inserito 
nell’elenco delle materie di competenza concorrente ambiti quali la “tutela della 
salute”, la “ricerca scientifica”, l’“istruzione”, la “tutela e sicurezza del lavoro” e 
via discorrendo. 
Semmai, il fatto che simili materie siano state affidate al legislatore regionale 
in concorso (vincolato) con il legislatore statale è dovuto ad una più accentuata 
presenza, all’interno di questi settori normativi, delle esigenze di uniformità 
nell’attuazione di tali principi e valori costituzionali. Se così non fosse d’altronde, 
sarebbe stato sufficiente attribuire tali ambiti alla competenza residuale del 
legislatore regionale con i soli limiti discendenti dalle materie di competenza 
esclusiva statale c.d. trasversali, ed in particolare da quella relativa alla 




43 Sull’importante ruolo che le Regioni giocano con riferimento alla tutela dei diritti, 
soprattutto nell’ambito delle materie di competenza concorrente, cfr. E. LONGO, Regioni e 
diritti. La tutela dei diritti nelle leggi e negli statuti regionali, Macerata, EUM, 2007, spec. Parte 
Seconda; nonché E. VIVALDI, I diritti sociali tra Stato e Regioni: il difficile contemperamento tra il 
principio unitario e la promozione delle autonomie, in www.gruppodipisa.it, par. 1. 
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6. Principi fondamentali e «livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e 
sociali» 
Quanto affermato nelle ultime righe del paragrafo precedente introduce una 
questione che necessita di essere affrontata, ovvero quella relativa al rapporto 
intercorrente tra la competenza del legislatore statale ad attuare i principi 
fondamentali costituzionali, e quindi anche i diritti fondamentali, nelle materie 
indicate dall’art. 117, terzo comma, Cost., e quella, attribuita allo stesso legislatore 
in forza del secondo comma della medesima disposizione, avente ad oggetto la 
“determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e 
sociali”44. 
Occorre, cioè, chiarire cosa rientri nel campo di applicazione di ciascuna 
delle citate potestà legislative facenti capo allo Stato, in modo da evitare di 
sovrapporre “i principi fondamentali” delle materie di competenza concorrente al 
titolo di intervento legislativo statale ex art. 117, secondo comma, lett. m), Cost. In 
particolare, su quest’ultima norma si fonda la potestà legislativa esclusiva dello 
Stato volta a garantire uno standard minimo uniforme delle prestazioni che 

44 Con ciò non si vuole dire che questo sia l’unico titolo di competenza statale idoneo 
ad intrecciarsi o a sovrapporsi con la competenza statale a porre i “principi fondamentali”, 
così per come ricostruita in questa sede: a proposito della tutela dei diritti fondamentali, 
infatti, è stato rilevato che «il titolo più appariscente è, ovviamente, quello dell’art. 117, co. 2, 
lett. m), Cost. (…) e della riserva statale sulla fissazione dei livelli essenziali delle prestazioni 
(LEP) concernenti i diritti civili e sociali, ma, nell’ambito delle competenze legislative 
esclusive statali, la stessa materia della tutela giurisdizionale dei diritti, assieme 
all’ordinamento civile e penale (art. 117, comma 2, lett. l), Cost.), sono chiaramente 
competenze legate all’esigenza di uniforme tutela dei diritti individuali, cui possono 
aggiungersi le materie della previdenza, la tutela dell’ambiente, nonché le norme generali 
sull’istruzione (lett. o), s) ed n) della stessa disposizione). Mentre, tra le competenze 
concorrenti, troneggia la tutela della salute (fortemente connessa, tuttavia, con la menzionata 
competenza esclusiva dei livelli essenziali delle prestazioni)» (Così A. GUAZZAROTTI, Diritti 
fondamentali e Regioni: il nuovo Titolo V alla prova della giurisprudenza costituzionale, in Le istituzioni 
del federalismo, 2008, 600-601). 
Tuttavia, si è scelto di dedicare una riflessione apposita a questa “materia” perché è 
quella che pone i maggiori e più evidenti problemi di “interferenza” con “i principi 
fondamentali” di competenza statale. 
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costituiscono contenuto di diritti45, in attuazione del principio di uguaglianza di 
cui all’art. 3 Cost.46 
Secondo una prima ipotesi ricostruttiva, prospettata da una parte della 
dottrina, le esigenze di uniformità nella tutela dei diritti sarebbero soddisfatte, 
nelle materie di cui al secondo e al terzo comma dell’art. 117 Cost., dallo Stato 
nell’esercizio, rispettivamente, della sua competenza legislativa esclusiva e 
concorrente (in relazione, cioè alla «determinazione dei principi fondamentali»), 
mentre l’art. 117 secondo comma, lett. m), assolverebbe alla medesima funzione 
unicamente nei confronti degli ambiti di competenza regionale residuale. La 
disposizione citata, dunque, assurgerebbe a limite per la sola potestà legislativa di 
cui al quarto comma dello stesso art. 117: «la lettera m) va quindi interpretata con 
esclusivo riferimento alla potestà legislativa esclusiva regionale, assumendo i 
caratteri di una clausola di chiusura a carattere residuale. Vale a dire che si applica 
solo a quelle materie residuali sulle quali insistano diritti civili e sociali e alle quali 
non abbia potuto provvedere la legge statale chiamata in gioco, per così dire, dagli 
elenchi del 2° e 3° comma dell’art. 117»47 . In forza di questa ricostruzione, 
pertanto, la competenza legislativa statale di cui si discorre non produrrebbe 
alcuna interferenza con i “principi fondamentali” della legislazione concorrente. 
Una seconda ipotesi in merito al significato e alla portata dell’art. 117, 
secondo comma, lett. (m, invece, si potrebbe ricollegare all’orientamento espresso 
dalla giurisprudenza costituzionale. La Corte, infatti, a partire dalla sentenza n. 
282 del 2002, ha spiegato che la “determinazione dei livelli essenziali delle 
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali” non si configura come «una 
“materia” in senso stretto», ma come «una competenza del legislatore statale 
idonea ad investire tutte le materie, rispetto alle quali il legislatore deve poter porre 
le norme necessarie per assicurare a tutti, sull’intero territorio nazionale, il 
godimento di prestazioni garantite, come contenuto essenziale di tali diritti, senza che la 
legislazione regionale possa limitarle o condizionarle»48. In questo caso, quindi, si 

45 Cfr. G. SCACCIA, Legge e diritti fondamentali nell’art. 117 della Costituzione, in Quad. cost., 
2003, 541; R. TOSI, Cittadini, Stato e Regioni di fronte ai «livelli essenziali delle prestazioni…», cit., 
629; E. VIVALDI, I diritti sociali tra Stato e Regioni: il difficile contemperamento tra il principio unitario e 
la promozione delle autonomie, cit., par. 1. 
46 Come rilevato dalla Corte stessa: sul punto cfr. Corte cost. sentt. n. 164 del 2012, § 
8 del Cons. in dir. e n. 207 del 2012, § 4.3 del Cons. in dir. 
47 Cfr. R. BIFULCO, Federalismo e diritti, cit., 124. 
48 Corte cost. sent. n. 282 del 2002, § 3 del Cons. in dir. (corsivo aggiunto). Tuttavia, lo 
Stato «non può invocare tale competenza di carattere trasversale (…) per richiamare a sé 
l’intera disciplina delle materie cui essa possa di fatto accedere; disciplina nell’ambito della 
quale, viceversa, se di titolarità regionale, resta integra la potestà stessa della Regione di 
sviluppare ed arricchire il livello e la qualità delle prestazioni garantite dalla legislazione 
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potrebbe creare una parziale sovrapposizione tra la competenza di cui all’art. 117, 
secondo comma, lett. m) e la nozione di “principi fondamentali” della legislazione 
concorrente proposta in questo lavoro. 
Di conseguenza, bisogna dare conto del modo in cui si rapportano i due tipi 
di competenza statale, e a tal fine si deve fare luce sul “contenuto” della potestà 
legislativa in materia di “livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili 
e sociali”. 
In particolare, quest’ultima si occupa della definizione di livelli minimi 
relativi ad obblighi di prestazione – non solo assistenziale49 – gravanti su apparati 
pubblici 50 , con la conseguenza che non possono rientrare nel suo campo di 
applicazione quei diritti che non sono suscettibili di una programmazione 
economica, ovvero le libertà negative, «che si indirizzano verso lo Stato come 
semplici pretese di natura omissiva e che comunque comportano “costi”» 51 . 
Infatti, è stato rilevato che «ha senso parlare di livelli essenziali di prestazioni da 
parte dello Stato (o di enti pubblici) in quanto la situazione giuridica del cittadino 
da un lato abbia carattere relativo e veda nel pubblico apparato il soggetto 
debitore (genericamente) di solidarietà sociale; dall’altro possa (…) essere 
graduata distinguendone un contenuto essenziale ed un contenuto, per così dire, 
facoltativo»52. 
Non solo. A ciò occorre aggiungere che affinchè lo Stato si possa avvalere 
del titolo di legittimazione di cui all’art. 117, secondo comma, lett. m), Cost., non 
è sufficiente che il legislatore centrale si trovi dinanzi ad uno o più diritti 
costituzionali da tutelare, poichè è parimenti necessario che vengano in rilevo 
«specifiche prestazioni delle quali la normativa statale definisca il livello essenziale di 
erogazione, risultando viceversa del tutto improprio e inconferente il riferimento 

statale, in forme compatibili con quest’ultima» (Corte cost. sent. n. 248 del 2006, § 4.1. del 
Cons. in dir.). 
49 A tal proposito vedi M. LUCIANI, I diritti costituzionali tra Stato e Regioni (a proposito 
dell’art. 117, comma 2, lett. m) della Costituzione), cit., 352. 
50 «In particolare, la ratio di tale titolo di competenza e l’esigenza di tutela dei diritti 
primari che è destinato a soddisfare consentono di ritenere che esso può rappresentare la 
base giuridica anche della previsione e della diretta erogazione di una determinata 
provvidenza, oltre che della fissazione del livello strutturale e qualitativo di una data 
prestazione, al fine di assicurare più compiutamente il soddisfacimento dell’interesse ritenuto 
meritevole di tutela»: così Corte cost. sent. n. 10 del 2010, § 6.3 del Cons. in dir. 
51 G. SCACCIA, Legge e diritti fondamentali nell’art. 117 della Costituzione, cit., 548. 
52 Così L. PRINCIPATO, I diritti costituzionali e l’assetto delle fonti dopo la riforma dell’art. 117 
della Costituzione, in Giur. cost., 2002, 1178. 
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all’art. 117, secondo comma, lettera m), Cost., al fine di individuare il fondamento 
costituzionale della disciplina, da parte dello Stato, di interi settori materiali»53. 
Infine, è opinione diffusa in dottrina che tra i diritti riconducibili all’ambito 
di operatività di tale titolo competenziale vi siano non soltanto i diritti 
costituzionalmente garantiti, ma anche i diritti di origine legislativa 54 . Ciò 
sembrerebbe essere confermato dalla giurisprudenza costituzionale che ha 
ricondotto la disciplina delle informazioni in tema di ambiente nell’alveo della 
competenza statale a determinare i “livelli essenziali delle prestazioni concernenti i 
diritti civili e sociali”, in quanto diretta alla tutela del diritto di accesso del 
pubblico ai documenti amministrativi55; nonché da quelle decisioni nelle quali la 
Corte ha affermato che la disciplina della SCIA è posta dal legislatore statale 
nell’esercizio della competenza di cui all’art. 117, secondo comma, lettera m), 
Cost., poiché verrebbe in rilievo il «diritto dell’interessato ad un sollecito esame, 
da parte della pubblica amministrazione competente, dei presupposti di fatto e di 
diritto che autorizzano l’iniziativa [economica]»56. 
Cosa rimarrebbe, dunque, al legislatore statale, nell’esercizio della sua 
“parte” di potestà concorrente? 
Innanzi tutto, la determinazione di un livello minimo di uniforme 
attuazione di quei diritti costituzionalmente garantiti che non sono configurabili 
come diritti a prestazioni, ma che richiedono comunque al legislatore di non 
assumere contenuti lesivi di posizioni, interessi, beni costituzionalmente protetti. 
In altri termini, pure i diritti negativi, in quanto coperti da riserva di legge, sono 
nondimeno suscettibili di disciplina legislativa e pertanto, quando si versa in 
materia di competenza concorrente, questa disciplina legislativa deve essere 
uniformemente definita dal legislatore statale. 

53 Corte cost. sent. n. 285 del 2005, § 3 del Cons. in dir. La Corte prosegue, infatti, 
affermando che non «basta affermare che esistono una serie di diritti costituzionali rispetto ai 
quali le attività cinematografiche possono venire in rilievo; occorrerebbe, invece, individuare 
puntualmente gli specifici livelli di prestazione in tema di spettacoli cinematografici il cui 
soddisfacimento sarebbe imposto dalla disciplina legislativa in questione». 
54 Sul punto cfr. M. LUCIANI, I diritti costituzionali tra Stato e Regioni (a proposito dell’art. 
117, comma 2, lett. m) della Costituzione), cit., 350, nonché L. PRINCIPATO, I diritti costituzionali e 
l’assetto delle fonti dopo la riforma dell’art. 117 della Costituzione, cit., 1172, spec. nt. 7, il quale 
afferma che «del resto, l’art. 117, comma 2, lett. m) pone un generico riferimento ai diritti 
civili e sociali, senza specificare se si tratti di situazioni giuridiche costituzionalmente 
riconosciute e garantite o se il principio sia valido quale che sia la relativa fonte di 
produzione».  
55 Corte cost. sent. n. 399 del 2006, § 2.1 del Cons. in dir. 
56 Corte cost. sent. n. 164 del 2012, § 8 del Cons. in dir.; nonché Corte cost. sent. n. 203 
del 2012, § 8 del Cons. in dir. 
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In secondo luogo, nell’ambito dei principi fondamentali della legislazione 
concorrente possono altresì rientrare quelle norme volte a tutelare diritti a 
prestazioni, ma con riguardo a quei profili non inerenti agli standard minimi delle 
prestazioni stesse. 
Così, in relazione al diritto alla salute, allo Stato spetta, ad esempio, fissare i 
livelli essenziali di assistenza relativi all’attività sanitaria e sociosanitaria rivolta alle 
persone dipendenti da sostanze stupefacenti e psicotrope e da alcool, sulla base 
della sua competenza esclusiva ex art. 117, secondo comma, lett. (m57. Viceversa, 
laddove si tratti di garantire una disciplina minima uniforme a tutela del 
medesimo diritto, senza che essa concerna le prestazioni che i soggetti pubblici 
sono tenuti ad offrire in relazione a quest’ultimo, allora il legislatore statale sarà 
abilitato ad intervenire attraverso la determinazione dei “principi fondamentali” in 
materia di tutela della salute. Si pensi, ancora una volta a titolo esemplificativo, 
alla disciplina statale inerente la libertà di scelta dell’utente tra strutture pubbliche 
e private autorizzate alla prevenzione, cura e riabilitazione delle 
tossicodipendenze: al riguardo la Consulta ha affermato che tale principio di 
libertà di scelta «introduce in capo all’utente un diritto non incidente sui livelli 
quantitativi e qualitativi delle prestazioni, che, qualora lo Stato ritenga di doverli 
stabilire, devono essere fissati in modo eguale per entrambi i tipi di struttura. Tale 
diritto inerisce, invece, ad una libertà di autodeterminazione dell’utente, cui viene 
riconosciuta la facoltà di avvalersi delle prestazioni di quelle strutture, pubbliche o 
private, nelle quali ripone maggiore fiducia. L’intervento del legislatore statale non 
si pone quindi sul versante delle prestazioni, ma su quello delle modalità con le 
quali l’utente può fruire delle stesse» 58 . Pertanto, conclude la Corte, 
«l’inquadramento della libertà di scelta nell’ambito normativo dell’art. 117, 
secondo comma, lettera m), Cost., non solo è concettualmente inappropriato, ma 
comporta conseguenze lesive dell’autonomia regionale, in quanto consente il 
superamento dei confini tra principi fondamentali della materia, riservati alla legislazione dello 
Stato, e disciplina di dettaglio, riservata alle Regioni, tipici della competenza ripartita di cui al 
terzo comma dell’art. 117 Cost., nel cui ambito indubbiamente ricade la normativa de qua, 
volta alla tutela della salute dei tossicodipendenti»59. 
I giudici costituzionali, dunque, hanno provato a distinguere le tipologie di 
competenza in forza delle quali lo Stato può intervenire a tutela di uno stesso 
diritto, sulla base dei diversi profili della tutela di quel diritto, dei quali la disciplina 

57 Corte cost. sent. n. 88 del 2003, § 4 del Cons. in dir. 
58 Cfr. Corte cost. sent. n. 387 del 2007, § 5.1 del Cons. in dir. 
59 Corte cost. sent. n. 387 del 2007, § 5.2 del Cons. in dir. (corsivo aggiunto). 
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statale è chiamata ad occuparsi60. Nel caso di specie, il legislatore statale non 
potrebbe avvalersi del titolo di legittimazione di cui all’art. 117, secondo comma, 
lettera m), Cost., ma dovrebbe porre le norme (i principi fondamentali) necessarie 
ad assicurare «una disciplina generale, uniforme in tutto il territorio nazionale, 
destinata a rendere possibile la verifica degli standard di qualificazione delle 
strutture, mediante la fissazione di requisiti minimi affinché le stesse siano 
autorizzate e accreditate»61. Infatti, «poiché la libertà di scelta [dell’utente] non è 
assoluta, devono essere previsti principi generali affinché “le attività di 
prevenzione e di intervento contro l’uso di sostanze stupefacenti o psicotrope 
siano esercitate secondo uniformi condizioni di parità dei servizi pubblici per 
l’assistenza ai tossicodipendenti e delle strutture private autorizzate dal Servizio 
sanitario nazionale”»62. Spetterà, poi, alle Regioni porre «sia un’attività normativa 
di attuazione, precisazione e adattamento alle singole realtà territoriali, di 
competenza delle Regioni, sia un’attività amministrativa di valutazione – volta ad 
accertare, nel concreto, la sussistenza dei requisiti per l’accreditamento e 
l’autorizzazione delle strutture private – di vigilanza e di controllo sulle stesse»63. 
Un altro esempio utile a distinguere il diverso ruolo del legislatore statale in 
relazione alle due competenze di cui si discorre può essere quello dell’ambito 
normativo concernente l’“edilizia residenziale pubblica”, nel quale è implicato il 
diritto sociale all’abitazione. Tale disciplina, ad avviso della Corte, si svolge su più 
livelli: in particolare, «il primo riguarda la determinazione dell’offerta minima di 
alloggi destinati a soddisfare le esigenze dei ceti meno abbienti», e rientra, 
pertanto, nella competenza esclusiva dello Stato ai sensi dell’art. 117, secondo 

60 In tal senso cfr. anche Corte cost. n. 282 del 2002, § 3 del Cons. in dir., laddove si 
legge che «nella specie la legge impugnata non riguarda tanto livelli di prestazioni, quanto 
piuttosto l’appropriatezza, sotto il profilo della loro efficacia e dei loro eventuali effetti 
dannosi, di pratiche terapeutiche, cioè di un’attività volta alla tutela della salute delle persone, 
e quindi pone il problema della competenza a stabilire e applicare i criteri di determinazione 
di tale appropriatezza, distinguendo fra ciò che è pratica terapeutica ammessa e ciò che possa 
ritenersi intervento lesivo della salute e della personalità dei pazienti, come tale vietato. Sono 
coinvolti bensì fondamentali diritti della persona, come il diritto ad essere curati e quello al rispetto della 
integrità psico-fisica e della personalità del malato nell’attività di cura, ma, più che in termini di 
“determinazione di livelli essenziali”, sotto il profilo dei principi generali che regolano l’attività terapeutica» 
(corsivo aggiunto). 
61 Corte cost. sent. n. 387 del 2007, § 5.3 del Cons. in dir. 
62 Corte cost. sent. n. 387 del 2007, § 5.4 del Cons. in dir. 
63  Corte cost. sent. n. 387 del 2007, § 5.4 del Cons. in dir. Alle Regioni, quindi, 
rimangono «congrui margini per l’esercizio della potestà legislativa, nell’ambito dei principi 
fondamentali contenuti nella legge statale, e la piena padronanza delle competenze 
amministrative in materia». 
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comma, lettera m), Cost. 64 ; il secondo livello normativo, invece, «riguarda la 
programmazione degli insediamenti di edilizia residenziale pubblica, che ricade 
nella materia “governo del territorio”, ai sensi del terzo comma dell’art. 117 
Cost.»65. Di conseguenza, in relazione al secondo livello di disciplina, il legislatore 
statale si occuperà di quegli aspetti della “materia” che, pur riguardando il diritto 
all’abitazione, non ineriscono gli standard concernenti specifiche prestazioni ad 
esso ricollegabili. 
 
7. Quale modello di competenza concorrente per la nozione di “principi fondamentali” 
proposta? 
In quest’ultimo capitolo del lavoro si è provato a delineare una nozione di 
“principi fondamentali” che, consentisse, da una lato, di istituire un “ponte” tra la 
Prima e la Seconda Parte della Costituzione; e dall’altro, di ancorare tali principi a 
parametri che rendessero possibile un controllo di legittimità costituzionale su di 
essi, così che non venisse rimessa allo Stato la determinazione in ordine a cosa 
debba rientrare o meno nella sua sfera di competenza ex art. 117, terzo comma. 
Ciò che corre l’obbligo di verificare, a questo punto, è quali ricadute abbia la 
proposta interpretativa avanzata in ordine ai “principi fondamentali” sul modello 
di competenza concorrente. In altri termini, sulla base della ricostruzione che di 
essi è stata offerta in questa sede, che configurazione assumerebbe la potestà 
legislativa in esame? 
Per quanto concerne la “parte” di competenza statale, nulla vieterebbe che, 
una volta elaborato il criterio per delimitare tale ambito normativo, essa assurga a 
riserva di “principi fondamentali”, in accordo con l’argomento letterale e 
sistematico di cui si è parlato quando è stato affrontato tale modello66. Si era, 
infatti, detto che la riserva non ha potuto trovare realizzazione perché non è stata 
fornita una nozione rigorosa di “principi fondamentali” 67. E si era anche detto 
che affinchè si possa rinvenire una riserva di competenza non è affatto necessario 
che essa si appunti su “oggetti”, né che sia individuabile in astratto l’area sulla 
quale insiste 68 . È sufficiente, al contrario, che si giunga in qualche modo a 

64 Tale determinazione, come precisato dalla Corte costituzionale nella sent. n. 166 del 
2008, non può essere solo quantitativa ma anche qualitativa (cfr. § 7 del Cons. in dir.). 
65 Corte cost. sent. n. 94 del 2007, § 4.3 del Cons. in dir. Poi ci sarebbe un terzo livello 
di disciplina, rientrante nel quarto comma dell’art. 117 Cost., che riguarda «la gestione del 
patrimonio immobiliare di edilizia residenziale pubblica». 
66 Cfr. supra, cap. II, par. 5. 
67 Cfr. supra, cap. II, par. 9. 
68 Cfr. supra, cap. II, par. 8. 
215 
delimitarne i contorni. Insomma, una riserva di “principi fondamentali” sarebbe 
stata possibile: il problema stava tutto nel chiarire cosa fossero questi ultimi. 
Superato questo problema, dunque, rimarrebbe da capire se di riserva si può 
parlare anche con riguardo alla sfera di competenza regionale di cui all’art. 117, 
terzo comma, Cost. 
La risposta sarebbe stata senza dubbio affermativa qualora si fosse offerta 
una nozione di “principi fondamentali” che li facesse coincidere con determinate 
“parti” delle singole materie: in questo caso, infatti, sarebbe bastato sottrarre 
questi ambiti materiali dalla competenza del legislatore regionale per ricavarne 
l’estensione definitiva. Così, tuttavia, non è stato, perché ai fini dell’identificazione 
dei “principi fondamentali” si è fatto riferimento alla necessità di una tutela 
uniforme su tutto il territorio nazionale dei principi e dei diritti 
costituzionalmente rilevanti, la quale sia, al contempo, “minima”, limitata cioè, 
allo stretto necessario. In tal modo si richiederebbe alle Regioni il minor sacrificio 
possibile in termini di competenza. 
È proprio il test di proporzionalità e adeguatezza, però, a rendere ardua la 
configurabilità di una riserva di competenza regionale. A ben vedere, il ricorso a 
questo strumento non solo non consente l’individuazione in astratto dell’ambito 
di competenza “residuale” delle Regioni nelle materie di legislazione concorrente 
– ostacolo, come si è più volte ripetuto, tutto sommato superabile – ma, 
soprattutto, subordina la delimitazione di tale competenza al previo esercizio di 
quella statale69. 
Occorre, quindi, domandarsi se possa sussistere una riserva laddove 
l’individuazione dell’ambito di competenza su cui essa si dovrebbe appuntare non 
può avvenire senza che prima sia stata identificata in concreto la sfera di 
competenza di un’altra fonte. 
Per rispondere all’interrogativo posto è indispensabile, in via preliminare, 
stabilire quale sia il “nocciolo duro” di una riserva di competenza. A tal fine, 
sembrerebbe più opportuno ricorrere ad una definizione “per casi paradigmatici”, in 
particolare attraverso «il rinvio ad alcuni giudizi convergenti, espressi da membri 
linguisticamente competenti della comunità di riferimento, giudizi aventi come 
riconoscimento il valore paradigmatico di alcune istanze concrete di estensione 

69 Tranne che nei casi in cui risulta evidente che una determinata disciplina normativa 
non possa costituire in alcun modo attuazione di un principio o di un diritto 
costituzionalmente rilevante. In relazione ad ipotesi simili, infatti, nulla vieterebbe alle 
Regioni di legiferare, indipendentemente dalla circostanza che lo Stato abbia posto i “principi 
fondamentali: esse agirebbero comunque nell’ambito della propria sfera di competenza. 
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della nozione»70. Si dovrebbero, pertanto, individuare i casi in cui la dottrina e la 
giurisprudenza costituzionale hanno concordato nel ravvisare una riserva di 
competenza, e dall’analisi di essi estrarre il concetto di riserva, ovvero «il comune 
contenuto di significato di quella classe di enunciati che rappresenta l’esito del 
processo di condensazione e astrazione linguistica cui approda l’analisi (…) avente per 
oggetto i casi paradigmatici»71. 
Come si è avuto modo di vedere nel capitolo II, al par. 9, dai casi 
paradigmatici di riserva di competenza, quali le riserve di legge, la riserva di 
regolamenti parlamentari e la riserva di competenza statutaria, non è stato 
possibile trarre come requisito della riserva stessa il suo atteggiarsi a competenza 
per “oggetti”, né tantomeno la definibilità in astratto dell’area su cui insiste: in 
forza di essa si realizza soltanto l’attribuzione di una certa disciplina alla fonte 
ritenuta idonea ad occuparsene e la contemporanea sottrazione della stessa 
disciplina a tutte le altre fonti, con il corollario che la fonte a cui è riservata una 
determinata competenza non potrà spogliarsene trasferendola ad altre fonti 
mediante atti posti in essere nell’esercizio di quella competenza 72. Se questo, 
dunque, è il “nocciolo duro” della riserva di competenza e se questo concetto 
nulla ci dice sul metodo con il quale debba essere tracciato il suo campo di 
applicazione, allora anche le Regioni, nell’ambito dell’art. 117, terzo comma, 
Cost., godono di una sfera di competenza riservata. E ciò nonostante tale 
competenza possa essere individuata solo dopo che lo Stato abbia esercitato la 
sua. 
Ma c’è di più. A ben riflettere, la riserva di “principi fondamentali” a favore 
dello Stato, non costituisce solo la garanzia che questi ultimi vengano stabiliti 
dalla legge statale e non da quella regionale, ma si configura al contempo come un 
limite per la prima. La disposizione costituzionale citata, infatti, assegna la potestà 
legislativa nelle materie da essa elencate alle Regioni, tranne che per la 
«determinazione dei principi fondamentali»: di conseguenza, il ruolo del 
legislatore centrale in relazione alla competenza concorrente è circoscritto solo 
all’adozione di tali norme, poiché la restante disciplina è appannaggio esclusivo 
del legislatore regionale73. Se, dunque, lo Stato deve – dato che si tratta di una 
riserva – occuparsi unicamente di porre i “principi fondamentali”, come si può 
negare che tutta la residua sfera di competenza concorrente sia riservata alle 

70  Cfr. V. VILLA, Conoscenza giuridica e concetto di diritto positivo, Torino, Giappichelli, 
1993, 20. 
71 Così V. VILLA, Conoscenza giuridica e concetto di diritto positivo, cit., 30-31. 
72 Sul punto cfr. A. PIZZORUSSO, Fonti (sistema costituzionale delle), in Dig. disc. pubbl., vol. 
VI, Torino, Utet, 1991, 418. 
73 Cfr. supra, cap. II, par. 5. 
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Regioni, indipendentemente dal modo con il quale essa verrà individuata? 
D’altronde, come si è detto sopra, non esiste un metodo di delimitazione dello 
spazio normativo coessenziale al concetto di riserva di competenza. 
Occorrono, infine, due precisazioni. 
Innanzi tutto, mettendo insieme i “tasselli” della proposta interpretativa 
avanzata in questa sede si ottiene un modello di potestà legislativa concorrente in 
cui sia la sfera di competenza statale che quella di competenza regionale sono sì 
riservate, ma lo sono reciprocamente. Con questo si vuole dire che il modello offerto 
serve a spiegare soltanto il riparto di potestà legislativa dentro l’art. 117, terzo 
comma, così come dentro l’art. 122, primo comma74: ci dice, insomma, come si 
dovrebbe configurare oggi la competenza concorrente al netto dell’attivazione di 
titoli di intervento statale o regionale fondati su norme costituzionali diverse da 
quella citata. 
In secondo luogo, il fatto che la sfera di competenza regionale possa essere 
individuata solo dopo che lo Stato abbia posto i “principi fondamentali”, non si 
traduce affatto in un ritorno alle leggi-cornice. 
Le Regioni, infatti, potranno comunque desumere i “principi fondamentali” 
dalla legislazione statale vigente, a condizione, però, che tale operazione 
interpretativa – a maggior ragione qualora sia posta dalla Corte o dallo Stato – 
avvenga tenendo conto della nozione di “principi fondamentali” elaborata nel 
presente lavoro, ovvero di una nozione in linea con il “nuovo” Titolo V della 
Costituzione. Non sarà più ammissibile, in quest’ottica, limitarsi ad un mero 
richiamo di quelle norme statali ritenute “principi fondamentali” prima della 
riforma del 2001, ma occorrerà vagliarne la tenuta alla luce delle logiche che oggi 
presiedono ai rapporti tra Staro e Regioni. 
Infine, non è da temere che da tale modello possa discendere una paralisi 
della competenza regionale: essa, a ben vedere, potrebbe verificarsi nel solo caso 
di vuoto legislativo assoluto in relazione ad una determinata materia o parte della 
stessa. Tuttavia, oltre ad apparire come un caso di scuola, l’ipotesi presa in 
considerazione sarebbe scongiurabile comunque «per effetto della 
autointegrazione dell’ordinamento e per la densità di principi costituzionali capaci 
di chiudere apicalmente l’ordinamento stesso»75. 
 

74 Come si è avuto modo di dire supra, cap. II, par. 7. 
75 Cfr. F. CORVAJA, La potestà concorrente, tra conferme e novità, cit., 338. 
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RIFLESSIONI CONCLUSIVE DE JURE CONDENDO. LA COMPETENZA 
CONCORRENTE NEI PIÙ RECENTI DISEGNI DI RIFORMA COSTITUZIONALE 
 
1. I modelli di competenza concorrente nella Costituzione e nelle proposte di riforma 
costituzionale – 2. Il disegno di legge costituzionale del Governo Monti – 3. Il disegno di 
riforma costituzionale dell’aprile 2012 e la relazione dei “saggi” incaricati dal presidente 
Napolitano – 3.1. Segue. La composizione del Senato delle autonomie – 3.2. Segue. Lo 
spostamento delle materie – 3.3. Segue. Il ruolo del Senato delle autonomie nel procedimento 
legislativo nelle materie di competenza concorrente – 3.4. Segue. L’introduzione di una 
supremacy clause – 4. La relazione dei trentacinque “saggi” della Commissione per le riforme 




1. I modelli di competenza concorrente nella Costituzione e nelle proposte di riforma 
costituzionale 
Con il lavoro di ricerca sin qui svolto si è cercato di dare conto 
dell’evoluzione subita dalla competenza concorrente dall’entrata in vigore della 
Costituzione fino ai nostri giorni: la trasformazione del modello, da rigido a 
flessibile, durante la vigenza dell’originario Titolo V, e le logiche ad esso sottese; i 
modelli teorici riconducibili al “nuovo” art. 117, terzo comma, e le ragioni della 
loro mancata realizzazione; i modelli che ci ha consegnato la prassi e la stretta 
connessione tra di essi e le diverse nozioni di “principi fondamentali”. Infine, 
proprio sulla base di questa ultima considerazione, si è ritenuto che l’unico modo 
per far funzionare la competenza concorrente a Costituzione invariata fosse quello 
di elaborare una nozione di “principi fondamentali” quanto più rigorosa possibile, 
così da ricavare de residuo la sfera di competenza regionale nelle materie di cui al 
terzo comma dell’art. 117. 
Ciò non significa, tuttavia, che il modello di competenza concorrente 
ricavato a partire dalla proposta interpretativa avanzata sia in assoluto il più 
soddisfacente in relazione al bilanciamento tra le istanze unitarie e le istanze 
autonomistiche da sempre compresenti nei settori interessati dalla potestà 
legislativa in esame. Esso serve semplicemente a spiegare il rapporto tra 
legislatore statale e legislatore regionale nell’ambito della competenza concorrente 
così per come appare oggi nella Costituzione. 
È per questo che si ritiene che possa rivelarsi interessante, sul finale, 
prendere in considerazione le più recenti proposte di riforma costituzionale e 
soffermarsi sulle modifiche che intenderebbero apportare alla potestà legislativa 
concorrente: si potrebbe valutare, infatti, se i disegni di riforma non offrano – 
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seppure de jure condendo – soluzioni più adeguate ai fini del contemperamento delle 




2. Il disegno di legge costituzionale del Governo Monti 
Si è scelto di aprire la disamina delle proposte e dei suggerimenti di riforma 
costituzionale con il disegno di legge costituzionale presentato in Senato dal 
Governo Monti il 15 ottobre 2012, non solo per motivi di ordine cronologico, ma 
soprattutto in ragione delle peculiarità che esso presenta, legate sia alla natura 
stessa del Governo presieduto dal senatore Mario Monti, il quale si sarebbe 
dovuto limitare a portare a termine la legislatura e a porre in essere una serie di 
riforme urgenti e necessarie, soprattutto alla luce dell’aggravamento della crisi 
economica italiana, sia all’impronta statocentrica che la caratterizza1. 
Quanto a quest’ultimo profilo, esso emerge proprio in apertura del disegno 
di legge, laddove si sottolinea che «i ristretti tempi che residuano sino al termine 
della legislatura sconsigliano la prospettazione di modifiche ampie e articolate, 
rendendo invece plausibile l’obiettivo di correzioni quantitativamente limitate e 
tuttavia significative dal punto di vista della loro incidenza sulla regolazione dei 
rapporti fra lo Stato e le regioni»2: il fatto che si tratti di un Governo di breve vita, 
in sostanza, ha indotto lo stesso a scegliere di intervenire chirurgicamente sul 
Titolo V, senza ambire a presentare una riforma organica, che coinvolgesse anche 
la Prima parte della Costituzione. 
Il primo profilo, invece, è quello più strettamente legato alle singole novità 
che la proposta di riforma intenderebbe apportare al testo costituzionale, le quali 
sono unite dal medesimo fil rouge, messo in chiaro nello stesso disegno di legge:  
«l’intervento riformatore si incentra sul principio dell’unità giuridica ed economica della 
Repubblica come valore supremo dell’ordinamento costituzionale, la cui garanzia dinamica – 
ossia da assicurare nello svolgimento articolato dei poteri e delle competenze – 

1 È interessante notare come in dottrina sia stato, al contrario, rilevato che proprio la 
natura del Governo Monti avrebbe dovuto portare ad una riforma di tutt’altro segno: «Ma, ci 
domandiamo, perché mai un Governo tecnico, che non ha elettori da assecondare, 
intraprende un’iniziativa legislativa che, oltre ad alcuni opportuni correttivi nella ripartizione 
delle competenze legislative di Stato e Regioni, contiene anche nuove norme che privilegiano 
il centro rispetto alla periferia, la uniformità invece della differenziazione, ignorando le 
conclusioni largamente condivise dell’indagine conoscitiva?» (cfr. E. BALBONI – M. CARLI, 
Stato senza autonomie e Regioni senza regionalismo, in www.federalismi.it, 21/2012, 6). 
2 Cfr. A.S. n. 3520. 
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grava come onere immanente sulla legislazione ordinaria dello Stato» 3 . Le 
proposte di modifica del Titolo V contenute nell’Atto Senato 3520, in altri 
termini, sono volte a restituire – tutto sommato non diversamente da quanto già 
accadeva nella prassi – un ruolo di primo piano allo Stato, soprattutto in relazione 
all’esercizio delle competenze legislative. 
Al culmine della crisi economica, dunque, il Governo Monti ha ritenuto che 
la strada su cui incamminarsi dovesse essere quella del ritorno alla centralità 
statale4. 
Ma con quali strumenti? 
Innanzi tutto attraverso la previsione di una clausola di salvaguardia del 
sistema. Al primo comma dell’art. 117 Cost. si è proposto, infatti, di inserire la 
formula: «Le leggi dello Stato assicurano la garanzia dei diritti costituzionali e la 
tutela dell’unità giuridica ed economica della Repubblica»5. Tale norma costituisce 
un formidabile titolo di intervento per il legislatore statale, dal momento che – 
non essendo stata prevista dal progetto di riforma una Camera delle Regioni che 
possa giocare un ruolo incisivo nel procedimento legislativo – esso potrà 
avvalersene senza aver alcun obbligo di coinvolgimento dei legislatori regionali. 
In secondo luogo, attraverso lo spostamento di talune materie dall’ambito 
della legislazione concorrente di cui all’articolo 117, terzo comma6; l’ampliamento 
di materie già di legislazione esclusiva7, con corrispondente soppressione di una 
materia di legislazione concorrente («rapporti internazionali e con l’Unione 
europea delle Regioni»); la configurazione di nuove materie di legislazione 

3 Cfr. A.S. n. 3520. 
4 Come osservano A. RUGGERI – C. SALAZAR, Il Governo Monti e la riscrittura del Titolo 
V: “controriforma” o manovra gattopardesca?, in www.giurcost.org, 4: «Tra le righe dell’intero 
articolato – è questo il messaggio da esso inviato – si intravede con chiarezza l’idea che la 
crisi non possa essere affrontata come si conviene se non accentrando, accentrando quanto 
più si può, a man bassa, l’autonomia venendo dunque vista (se non come un nemico) come 
un rischio tangibile per la stabilità finanziaria. […] Siamo però davvero sicuri che 
l’accentramento sia l’unica via, quella giusta e più direttamente conducente al conseguimento 
dello scopo? Siamo sicuri che sia questo il modo migliore per riconciliare le misure imposte 
con stile draconiano per far fronte alla crisi coi principi costituzionali (in ispecie, col 
principio di cui all’art. 5, nel suo fare “sistema” coi principi di cui agli artt. 2 e 3)?» 
5 Cfr. A.S. n. 3520, art. 2, comma 1, lett. a). 
6 «Armonizzazione dei bilanci pubblici e coordinamento della finanza pubblica e del 
sistema tributario», «ordinamento della comunicazione»: cfr. A.S. n. 3520, art. 2, comma 1, 
lett. e) e lett. s-ter). 
7 Da «politica estera e rapporti internazionali dello Stato; rapporti dello Stato con 
l’Unione europea» a «politica estera e rapporti internazionali della Repubblica; rapporti della 
Repubblica con l’Unione europea»: cfr. A.S. n. 3520, art. 2, comma 1, lett. b). 
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esclusiva8, con correlativa ridefinizione restrittiva di corrispondenti materie di 
legislazione concorrente9; nonché mediante l’inserimento in legislazione esclusiva 
di materie sino ad ora non specificamente individuate nella Costituzione e che 
tuttavia sono emerse in sede di contenzioso costituzionale come materie 
suscettibili di un’autonoma configurazione e riferibili alla competenza esclusiva 
dello Stato10. 
Tuttavia, la novità di maggiore portata riguarda proprio la competenza 
concorrente e sarebbe costituita dalla soppressione del “vecchio” riparto fondato 
sulla distinzione principi fondamentali/dettaglio: al suo posto l’art. 117, terzo 
comma, dovrebbe prevedere un elenco di materie nell’ambito delle quali «le 
Regioni esercitano la potestà legislativa nel rispetto della legislazione dello Stato, alla 
quale spetta di disciplinare i profili funzionali all’unità giuridica ed economica della Repubblica 
stabilendo, se necessario, un termine non inferiore a centoventi giorni per 
l’adeguamento della legislazione regionale» (corsivo aggiunto). Correlativamente, 
all’art. 127 Cost., sarebbe introdotta una ipotesi di sindacato di legittimità 
costituzionale «differito», vale a dire «un sindacato che abbia ad oggetto la 
legislazione regionale eventualmente rimasta non adeguata dopo la scadenza del 
predetto termine»11. 
Questa proposta di modifica del Titolo V, in particolare per ciò che riguarda 
la nuova conformazione della potestà legislativa concorrente, è indicativa delle 
logiche di accentramento che stanno alla base dell’intero progetto di riforma: non 
a caso nel disegno di legge si è affermato che «la relazione fra leggi statali e leggi 
regionali viene impostata in forma assolutamente innovativa, superando il 
riferimento alla mera statuizione, ad opera delle prime, dei “principi 
fondamentali” della materia ed individuando il ruolo della legislazione dello Stato 

8 «Porti marittimi e aeroporti civili, di interesse nazionale e internazionale, grandi reti 
di trasporto e di navigazione», «produzione, trasporto e distribuzione dell’energia, di interesse 
non esclusivamente regionale»: cfr., rispettivamente, A.S. n. 3520, art. 2, comma 1, lett. s-bis) 
e lett. s-quater). 
9  Da «porti e aeroporti civili», «grandi reti di trasporto e di navigazione», «produzione, 
trasporto e distribuzione nazionale dell’energia» a «porti lacuali e fluviali, porti marittimi e 
aeroporti civili di interesse regionale», «produzione, trasporto e distribuzione dell’energia, di 
interesse esclusivamente regionale»: cfr. A.S. n. 3520, art. 2, comma 1, lett. g). 
10   «Norme generali sul procedimento amministrativo e sulla semplificazione 
amministrativa», «disciplina giuridica del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni 
pubbliche», «principi generali dell’ordinamento di Comuni, Province e Città metropolitane»: 
cfr. A.S. n. 3520, art. 2, comma 1, lett. d) e lett. e). 
11  Come si legge nella relazione dell’Atto Senato n. 3520. 
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in una prospettiva funzionale/teleologica, quella dell’unità giuridica ed economica della 
Repubblica»12. 
Ciò che viene proposto, dunque, è di costituzionalizzare il modello di 
“principi fondamentali” fondato sulla necessità di soddisfare le istanze di 
unitarietà, qualunque forma esse assumano: il punto, però, è che così viene 
definitivamente e totalmente rimessa allo Stato la determinazione del suo ambito 
di competenza in relazione alle materie di legislazione concorrente13 e vengono 
ancor più allargate le maglie del sindacato di legittimità costituzionale spettante 
alla Corte in riferimento a tale tipologia di competenza. 
È inutile aggiungere che, con riguardo a questa potenziale innovazione, la 
mancata previsione di un vero e proprio Senato delle autonomie avrebbe come 
effetto quello di aggravare la posizione delle Regioni in relazione alla potestà 
legislativa concorrente: esse, infatti, non potrebbero incidere in alcun modo sulla 
individuazione delle esigenze unitarie, a meno che non sia lo Stato a decidere 
spontaneamente di ricorrere a pratiche collaborative che le coinvolgano in tal 
senso.  
Infine occorre osservare come le singole previsioni inserite nel disegno di 
riforma, i singoli strumenti predisposti in vista di un accentramento delle funzioni 
legislative, in linea con la suddetta ratio accentratrice dell’intera proposta 
legislativa, non si configurino alla stregua di titoli di legittimazione dell’intervento 
statale tassativamente individuati. È lo stesso proponente a chiarire quanto 
appena detto, affermando, in sede di illustrazione dei punti centrali del disegno di 
legge, che tali previsioni costituiscono «momenti (…) di «emersione» [del 

12 Cfr. A.S. n. 3520. Viene specificato, inoltre, che «tale prospettiva, pur richiamando 
lessicalmente la formula di chiusura contestualmente inserita nel primo comma dell’articolo 
117, si differenzia da quest’ultima in quanto non esprime un titolo di legittimazione 
all’intervento del legislatore statale al di fuori dei criteri di ripartizione delle competenze, ma 
indica il nesso strumentale-finalistico in relazione al quale le norme della legislazione statale 
possono legittimamente porre in ciascuna materia di competenza concorrente una parte della 
disciplina legislativa, in chiave di prevalenza e di complementarietà rispetto alle norme 
regionali». 
13 A. RUGGERI – C. SALAZAR, Il Governo Monti e la riscrittura del Titolo V: “controriforma” o 
manovra gattopardesca?, cit., 8 e 9, fanno notare come la competenza concorrente delineata dal 
disegno di riforma, seppure appaia come il frutto di una razionalizzazione 
dell’interpretazione che nella prassi la Corte costituzionale ha spesso offerto dei “principi 
fondamentali”, in realtà nasconda una portata molto più dirompente. Non può sfuggire, 
infatti, che «grazie proprio al riferimento fatto nella Carta, qual è ancora oggi vigente, ai 
“principi fondamentali” quale tratto caratterizzante la struttura nomologica delle leggi statali, 
si danno esempi di norme statali caducate dal giudice delle leggi appunto in quanto 
inespressive di “principi”. Domani, com’è chiaro, quest’argomento non potrà più essere 
speso a beneficio dell’autonomia». 
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principio unitario] piuttosto che di «tipizzazione», proprio perché questi profili 
della legislazione dello Stato vengono colti nella prospettiva dello svolgersi 
continuo e progressivo della potestà legislativa quale funzione primaria di 
attuazione e garanzia della Costituzione, irriducibile a singoli atti o a strumenti od 
oggetti normativi delimitati (come dimostra l’elasticità dell’interpretazione data 
dalla giurisprudenza costituzionale al problematico concetto costituzionale, 
attraverso le prassi applicative di “principi fondamentali” presente nella vigente 
disciplina della legislazione concorrente)». 
 
3. Il disegno di riforma costituzionale dell’aprile 2012 e la relazione dei “saggi” 
incaricati dal Presidente Napolitano 
Tra le proposte di riforma costituzionale più recenti, che prevedono o 
suggeriscono modifiche sostanziali in ordine alla competenza concorrente, vi 
sono, poi, sia il disegno di legge costituzionale presentato da un gruppo di 
senatori nell’aprile del 2012, sia la relazione del gruppo di lavoro sulle riforme 
istituzionali, formato da quattro dei dieci “saggi” incaricati dal Presidente 
Napolitano di «formulare proposte programmatiche che possano divenire, con 
diverse modalità, terreno di condivisione delle forze politiche»14. 
Entrambi i progetti di riforma, infatti, contengono alcune novità che, se 
tradotte in norme di legge costituzionale, inciderebbero in modo determinante 
sull’attuale modello di competenza concorrente. 
Si tratta, in particolare e ai fini che qui interessano, delle seguenti previsioni: 
i. la trasformazione del Senato in Camera di rappresentanza delle 
Regioni (Senato delle autonomie)15; 
ii. la riduzione dell’elenco di materie di competenza concorrente16; 

14  Così si legge nella Premessa alla Relazione Finale del Gruppo di Lavoro sulle 
riforme istituzionali. 
15 Cfr. art. 4 del disegno di legge costituzionale A.S. n. 3252, nonché cap. III, par. 16 
della Relazione Finale del Gruppo di Lavoro sulle riforme istituzionali. 
16 Cfr. art. 18 del disegno di legge costituzionale A.S. n. 3252, nonché cap. IV, par. 20 
della Relazione Finale del Gruppo di Lavoro sulle riforme istituzionali. In entrambe le 
proposte di riforma si assegnano alla potestà legislativa esclusiva dello Stato «le grandi reti di 
trasporto e navigazione, i porti e aeroporti civili di interesse nazionale, la produzione e il 
trasporto di energia di interesse nazionale, l’ordinamento della comunicazione e le reti di 
telecomunicazione di interesse nazionale», nonché la «sicurezza sul lavoro», mentre sono 
attribuite alla potestà legislativa regionale «le infrastrutture e le reti di interesse regionale e 
locale e i porti turistici». 
Nel disegno di riforma dell’aprile 2012, inoltre, è attribuito alla competenza esclusiva 
del legislatore statale l’«ordinamento delle professioni». 
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iii. un procedimento di co-legislazione della Camera e del Senato delle 
autonomie per quanto concerne, tra le altre, «le leggi sui principi 
per le leggi elettorali» (art. 122, primo comma, Cost.)17; 
iv. un procedimento in cui la Camera potrà respingere gli 
emendamenti proposti dal Senato solo a maggioranza assoluta al 
fine di stabilire, tra le altre cose, i “principi fondamentali” ex art. 
117, terzo comma, Cost18; 
v. una sorta di supremacy clause di chiusura, che consenta allo Stato di 
intervenire fuori dagli ambiti di competenza costituzionalmente 
attribuiti per fini di «garanzia dei diritti costituzionali» e di «tutela 
dell’unità giuridica o economica della Repubblica»19. 
Illustrate brevemente le potenziali novità contenute nelle proposte di 
riforma citate non rimane che esaminarle una per volta, così da poter trarre 
qualche conclusione circa il modello di competenza concorrente che esse ci 
consegnerebbero. 
 
3.1. Segue. La composizione del Senato delle autonomie 
In primo luogo, occorre soffermarsi sulla previsione di una Camera delle 
Regioni, o meglio, di un Senato federale delle autonomie: come si avrà modo di 
vedere anche quando si passerà ad analizzare le modifiche costituzionali 
abbozzate nella relazione dei trentacinque “saggi” della Commissione per le 
riforme costituzionali, tale proposta di modifica si fonda sull’idea che, affinchè si 
possa realizzare compiutamente la riorganizzazione del riparto di competenze tra 
Stato e regioni, sia necessario intervenire, innanzi tutto, sul piano istituzionale. Si 
legge, infatti, proprio nel documento da ultimo citato che «la scelta del tipo di 
composizione del Senato risulta inscindibilmente connessa con le opzioni relative 
all’assetto delle competenze tra Stato e Autonomie. Ogni eventuale 
ridimensionamento delle garanzie e degli spazi di autonomia richiede un 
riequilibrio tramite una valorizzazione dei circuiti e degli elementi di 
partecipazione e di coinvolgimento delle istituzioni territoriali nell’ambito delle 

Nella relazione dei “saggi”, invece, le «professioni» rimangono alle Regioni e, quanto 
alle «infrastrutture», viene specificato che «spett[a] allo Stato decidere quali infrastrutture 
siano di interesse nazionale». 
17 Vedi cap. III, par. 16 della Relazione Finale del Gruppo di Lavoro sulle riforme 
istituzionali. 
18 Cfr. art. 8 del disegno di legge costituzionale A.S. n. 3252. 
19 Cfr. art. 18 del disegno di legge costituzionale A.S. n. 3252, nonché cap. IV, par. 20 
della Relazione Finale del Gruppo di Lavoro sulle riforme istituzionali. 
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sedi di assunzione delle decisioni statali» 20 . E ancora: «la partecipazione di 
rappresentanti delle autonomie territoriali alle Camere e, particolarmente, la 
composizione del Senato sono determinanti al fine di definire un sistema retto non 
da logiche e dinamiche competitive, ma su solide basi cooperative: fondato su una 
unità in grado di coinvolgere e includere tutti i livelli della Repubblica e di recepire le 
istanze dei territori per comporle nell’interesse generale del Paese»21. 
Si tratta, dunque, del primo vero e proprio “banco di prova” per la riuscita 
di una futura riforma del Titolo V. 
Che la trasformazione del Senato in Camera delle Regioni costituisca 
decisamente un «passo ulteriore verso una sempre più compiuta attuazione del 
principio della leale collaborazione tra Stato e Regioni» e che sia ormai da tempo 
il «simbolo di un federalismo forte»22, non vi è alcun dubbio. Il punto, però, è 
capire come verranno eletti i componenti di questo ramo del Parlamento e che 
ruolo avrà nel procedimento legislativo, soprattutto con riguardo alle materie di 
interesse regionale. 
Tralasciando il secondo profilo, sul quale si tornerà più avanti, quanto al 
primo le due proposte di riforma divergono. 
Nel disegno di legge costituzionale A.S. n. 3252 presentato l’11 aprile 2012, 
all’art. 4, si è optato per una elezione a suffragio universale e diretto, su base 
regionale, contestuale all’elezione dei Consigli regionali, e il sistema di riparto dei 
saggi si effettuerebbe «in proporzione alla popolazione delle Regioni, quale risulta 
dall’ultimo censimento generale, sulla base dei quozienti interi e dei più alti 
resti»23. Questo tipo di elezione, però, ad avviso di chi scrive non soddisfa affatto 
la necessità che nel Senato federale siedano soggetti che possano effettivamente 
rappresentare gli interessi delle regioni a livello legislativo né potrebbe mai 
compensare un eventuale sfoltimento delle competenze regionali, specie di tipo 

20  Cfr. par. 5, cap. I, della Relazione Finale della Commissione per le riforme 
costituzionali. 
Tuttavia, non tutta la dottrina ritiene che l’introduzione di una Camera di 
rappresentanza delle Regioni possa offrire una soluzione convincente ai problemi del riparto 
competenziale: sul punto cfr. R. BIN – I. RUGGIU, La rappresentanza territoriale in Italia. Una 
proposta di riforma del sistema delle conferenze, passando per il definitivo abbandono del modello Camera 
delle Regioni, in Le istituzioni del federalismo, 2006, 903 ss., spec. 911 ss. 
21  Cfr. par. 5, cap. I, della Relazione Finale della Commissione per le riforme 
costituzionali. 
22 Entrambe le citazioni sono tratte da C. NAPOLI, L’introduzione di un Senato federale: un 
rafforzamento della leale cooperazione?, in P. PASSAGLIA – E. MALFATTI (a cura di), Principio 
cooperativo e sistema delle autonomie: attività normative e rapporti organici, in www.federalismi.it, 9/2006, 
66. 
23 Cfr. art. 4 del disegno di legge costituzionale A.S. n. 3252. 
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concorrente, o tantomeno trasformare il Senato nel luogo in cui si realizza una 
leale collaborazione paritaria tra Stato e Regioni. Già quanto affermato da ultimo 
è difficile che si possa realizzare perché il Parlamento, nel suo complesso, 
rappresenta pur sempre gli interessi nazionali: meno che mai, però, si può 
immaginare una cooperazione in condizioni di paritarietà all’interno del 
Parlamento se della Camera delle Regioni non fanno parte (o se non si istituisce 
un collegamento con) i soggetti che a livello regionale sono protagonisti 
dell’esercizio della funzione legislativa e ai quali è affidata la tutela delle 
competenze della singola Regione. D’altronde l’esperienza avuta fino ad ora, 
seppure sulla base di un sistema parzialmente differente da quello prospettato dal 
d.d.l. n. 3252 lo dimostra: come è stato osservato, essa «non [è] sembra[ta] in 
grado di assicurare un effettivo legame rappresentativo con le Regioni e quindi 
caratterizzare il Senato come vera Camera delle Regioni»24. 
Viceversa, nella relazione dei dieci “saggi” si suggerisce una composizione 
del Senato in parte formata da membri di diritto, ovvero i Presidenti delle 
Regioni, e in parte formata da membri «eletti da ciascun Consiglio regionale in 
misura proporzionale al numero degli abitanti della Regione»25. 
Questa composizione, rispetto a quella esaminata in precedenza, sembra 
maggiormente condivisibile perché, da una parte, coinvolge, seppur 
indirettamente, i Consigli regionali, nella misura in cui i membri del Senato 
sarebbero in buona parte designati da essi; dall’altra, prevedendo la partecipazione 
di diritto dei Presidenti delle Regioni, istituisce un importante collegamento con 
gli esecutivi regionali, così da evitare che «la decisione parlamentare po[ssa] essere 
percepita dai governi locali come non espressiva di una reale mediazione tra le 
istanze centrali e regionali, e alla lunga [che] lo stesso Senato non sia considerato 
un luogo idoneo per attivare un raccordo Stato-Regioni capace di soddisfare le 
esigenze della leale collaborazione»26. 
 
 
3.2. Segue. Lo spostamento delle materie 
Una delle modifiche presenti in entrambe le proposte di riforma, poi, è 
quella relativa allo spostamento di alcune materie di competenza concorrente dal 
catalogo di cui all’art. 117, terzo comma, a quello di cui al secondo comma della 

24 Così M. RUOTOLO, Le esigenze unitarie nel riparto delle competenze legislative tra Stato e 
Regioni: attuazione giurisprudenziale del titolo V e prospettive di (ulteriore) riforma, cit., 2080. 
25 Cfr. cap. III, par. 16 della Relazione Finale del Gruppo di Lavoro sulle riforme 
istituzionali. 
26 M. RUOTOLO, Le esigenze unitarie nel riparto delle competenze legislative tra Stato e Regioni: 
attuazione giurisprudenziale del titolo V e prospettive di (ulteriore) riforma, cit., 2082. 
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medesima disposizione. Come si è già avuto modo di dire, infatti, in entrambe le 
proposte di riforma si è deciso di attribuire alla potestà legislativa esclusiva dello 
Stato, oltre che «la sicurezza sul lavoro» e «l’ordinamento delle professioni», anche 
«le grandi reti di trasporto e navigazione, i porti e aeroporti civili di interesse 
nazionale, la produzione e il trasporto di energia di interesse nazionale, 
l’ordinamento della comunicazione e le reti di telecomunicazione di interesse 
nazionale», lasciando, tuttavia, in relazione a queste ultime materie, «le 
infrastrutture e le reti di interesse regionale e locale e i porti turistici» alla 
competenza regionale (non si capisce, peraltro, se residuale o concorrente, anche 
se sembra più probabile la prima ipotesi). 
Premesso che indubbiamente vi sono materie ex art. 117, terzo comma, 
Cost., che nella prassi hanno dimostrato una “vocazione” maggiormente 
statalista, e che per questo sono state oggetto di ampio ricorso a titoli di 
legittimazione statale trasversale o alla clausola di sussidiarietà, così da non 
lasciare quasi nulla alla disciplina dei legislatori regionali, è anche vero che passare 
da un riparto (quello concorrente) ad un altro tipo – pur sempre – di riparto 
(quello tra competenze esclusive statali e competenze residuali regionali) non 
sembrerebbe poter risolvere i problemi di delimitazione delle competenze: tanto è 
vero che lo spostamento di materie ha sostanzialmente riproposto la tradizionale 
quanto problematica ed incerta distinzione, con riguardo agli stessi “oggetti”, tra 
ambiti di «interesse nazionale» e ambiti di «interesse regionale». Saremmo allora 
punto e a capo: la questione, cioè, si sarebbe solo trasformata da quella relativa al 




3.3. Segue. Il ruolo del Senato delle autonomie nel procedimento legislativo nelle materie 
di competenza concorrente 
Si è accennato in precedenza che uno dei nodi cruciali concernenti il 
modello di potestà legislativa concorrente è quello relativo al ruolo che il Senato 
delle autonomie è chiamato a svolgere nell’ambito del procedimento legislativo 
avente ad oggetto le materie sulle quali verte la competenza normativa in esame. 
A tal proposito, occorre segnalare che i due disegni di riforma contemplano 
un diverso grado di incidenza della Camera delle Regioni in ordine a tali materie: 
in entrambi i casi, tuttavia, le soluzioni adombrate sono tutt’altro che 
soddisfacenti dal punto di vista del coinvolgimento dei rappresentanti regionali. 
Per quanto riguarda il d.d.l. n. 3252 dell’aprile 2012, esso prevede che nel 
caso – tra le altre – di «leggi sui principi per le leggi elettorali regionali ex articolo 
122, primo comma», il bicameralismo resterà paritario, così assicurando lo stesso 
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“peso” alle deliberazioni della Camera e del Senato all’interno del procedimento 
legislativo. E fin qui, nulla quaestio. La nota dolente, semmai, investe le materie di 
competenza concorrente ex art. 117, terzo comma, Cost.: in ordine alle leggi che 
pongono i “principi fondamentali”, infatti, la Camera potrà respingere gli 
emendamenti del Senato solo a maggioranza assoluta, a condizione che anche il 
Senato abbia approvato gli emendamenti in questione con la stessa maggioranza: 
in altri termini, sarà pur sempre la Camera dei deputati ad avere l’ultima parola. 
Ma come si può pensare che in questo modo gli interessi regionali siano 
adeguatamente rappresentati? 
Se a ciò si aggiunge che nella relazione dei dieci “saggi” non vi è nemmeno 
questa, pur debole, garanzia a favore delle Regioni costituita dall’“aggravamento” 
del procedimento di approvazione delle leggi, risulta come la competenza 
concorrente “in via di riforma” non possa ritenersi in alcun modo adeguata a 
valorizzare l’autonomia regionale. 
Si potrebbe dire, tuttavia, che almeno – rispetto al quadro attuale – ci 
sarebbe una qualche forma di collaborazione costituzionalizzata a livello 
parlamentare, sebbene non paritaria. Il punto, però, è che, a parere di chi scrive, 
poco importa che questa sia prevista se poi: a) non serve a rappresentare 
sufficientemente la posizione delle Regioni; b) viene mantenuto il riparto di 
competenza concorrente all’“italiana”, ovvero tra “principi fondamentali” e 
“dettaglio” regionale. Se dovesse essere confermata questa suddivisione, infatti, 
l’ipotesi di un Senato federale coinvolto nell’opera di individuazione dei “principi 
fondamentali” non potrebbe comunque risolvere il problema del riparto 
competenziale che da sempre affligge la potestà legislativa concorrente, perché 
una legge che stabilisse i “principi fondamentali” a seguito di una procedura quale 
quella prospettata dal d.d.l. n. 3252 sarebbe comunque sindacabile dalla Corte 
costituzionale in relazione al terzo comma dell’art. 117, Cost. Così una Regione 
che ritenesse tale legge invasiva della propria sfera di competenza concorrente 
potrebbe impugnarla dinanzi alla Consulta, imponendo nuovamente di cercare 
una soluzione alla questione di cosa spetti allo Stato nell’ambito della 
determinazione dei “principi fondamentali”. 
In ultima analisi, fintanto che verrà mantenuto il riparto tra “principi 
fondamentali” e norme regionali “di dettaglio”, la soluzione più adeguata a far 
funzionare la competenza concorrente sarà quella di individuare un criterio 
rigoroso che permetta di riconoscere i primi e, conseguentemente, di identificare 
la competenza che rimane alle Regioni nelle materie relative alla potestà legislativa 




3.4. Segue. L’introduzione di una supremacy clause 
Infine, sia il d.d.l. A.S. n. 3252, sia la relazione dei dieci “saggi”, ipotizzano 
l’inserimento nell’art. 117 Cost. di una norma di chiusura del riparto di 
competenza, ovvero «la clausola di supremazia presente in varia forma in tutti gli 
ordinamenti costituzionali federali, per esempio prevedendo (…) che in ogni caso 
“il legislatore statale, nel rispetto dei principi di leale collaborazione e di 
sussidiarietà, può adottare i provvedimenti necessari ad assicurare la garanzia dei 
diritti costituzionali e la tutela dell’unità giuridica o economica della Repubblica” 
(formulazione che riecheggia quella contenuta nella Grundgesetz tedesca»27. 
Ancora una volta ciò che non si ritiene di poter condividere non è la 
previsione in sé di una simile clausola, quanto piuttosto la sua sovrapposizione ad 
un sistema di riparto che per il resto rimane sostanzialmente immutato. In 
particolare, per ciò che riguarda la competenza concorrente, non si risolvono in 
alcun modo i problemi interpretativi afferenti alla distinzione – che verrebbe 
comunque mantenuta – tra principio e dettaglio, ma si metterebbe semplicemente 
a disposizione dello Stato l’ennesimo strumento in grado di privare le Regioni di 
parti della loro competenza. 
Con una ulteriore aggravante: che in nessuna delle due proposte di riforma 
viene previsto il procedimento di co-legislazione ai fini dell’attivazione di tale 
clausola. Il Senato federale, dunque, non avrebbe alcun peso decisorio in ordine 
alla verifica dei presupposti in presenza dei quali sarebbe legittimo l’intervento 
legislativo statale basato sulla supremacy clause. 
 
 
4. La relazione dei trentacinque “saggi” della Commissione per le riforme costituzionali 
Un discorso a parte meritano, invece, le proposte di riforma costituzionale 
contenute nella recentissima relazione della Commissione per le riforme 
costituzionali, presentata dal Presidente della Commissione, Gaetano 
Quagliariello, il 17 settembre 2013. 
Tralasciando le ipotesi formulate in ordine alla composizione del Senato 
delle autonomie28, per ciò che riguarda la competenza concorrente, sono state 

27 Cfr. art. 18 del disegno di legge costituzionale A.S. n. 3252, nonché cap. IV, par. 20 
della Relazione Finale del Gruppo di Lavoro sulle riforme istituzionali, dove viene aggiunto 
che «tale previsione potrebbe condurre a limitare l’uso da parte dello Stato delle cosiddette 
competenze trasversali (come la tutela della concorrenza, l’ordinamento civile e i livelli 
essenziali delle prestazioni inerenti i diritti civili e sociali) in funzione di limitazione delle 
competenze regionali». 
28 Tali ipotesi, infatti, riprendono quelle abbozzate nei disegni di riforma esaminati in 
precedenza, seppure problematizzano ulteriormente circa la scelta dei senatori da parte dei 
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prospettate due diverse proposte di modifica, una delle quali comporta 
l’abolizione di questa tipologia di competenza normativa. 
Il modello di riparto legislativo che prevede il mantenimento della potestà 
legislativa concorrente si fonda sulla considerazione che «in questo modo si 
risponderebbe all’esigenza di confermare in determinati ambiti il tradizionale 
esercizio delle competenze regionali. Ad esempio, nella materia “governo del 
territorio” non è possibile prescindere da un intreccio di esigenze di regolazione sia 
statali, per i principi fondamentali, che regionali. Sempre per questa posizione anche 
una materia come “ambiente”, attualmente inserita nella competenza esclusiva 
statale, dovrebbe rientrare nella competenza concorrente»29. 
Inoltre si tratta di un modello molto simile a quello già illustrato quando ci si 
è soffermati sui disegni di riforma costituzionali precedenti a quello in esame. 
Anche in questo caso, infatti, si riporterebbero una serie di materie alla 
competenza esclusiva del legislatore centrale, ed anche in questo caso si prefigura, 
seppura solo a livello meramente ipotetico, l’inserimento di una supremacy clause30. 
Tuttavia, non possono passare inosservate alcune significative differenze. 
In primo luogo, non sembrerebbe essere previsto nessun particolare 
coinvolgimento del Senato delle autonomie nel procedimento legislativo relativo 
alla determinazione dei “principi fondamentali” delle materie di competenza 
concorrente. Non è chiaro, però, se la spiegazione della mancata previsione delle 
materie di competenza concorrente tra quelle disciplinabili con legge bicamerale 
risieda nel fatto che tra le ipotesi prospettate dalla Commissione vi sia quella della 
soppressione di tale tipo di competenza legislativa. Se così non fosse, però, e se, 
dunque, il campo di applicazione delle leggi bicamerali dovesse rimanere così 
come descritto nella relazione, anche nel caso di mantenimento in vita della 
potestà legislativa concorrente, allora, sotto questo profilo, appaiono più adeguati 
a garantire una qualche forma di collaborazione tra Stato e Regioni i modelli di 
competenza concorrente delineati dagli altri due disegni di riforma. 
La seconda differenza concerne, invece, la supremacy clause, nel senso che 
nell’ipotesi prospettata poc’anzi viene specificato che l’attivazione di questa 
clausola dovrebbe avvenire con legge “bicamerale” 31 , ovvero tramite un 
procedimento di co-legislazione della Camera e del Senato. Da questo punto di 
vista, quindi, è riscontrabile una maggiore garanzia nei confronti delle Regioni 
nella proposta di riforma in esame rispetto a quelle analizzate più sopra. 

Consigli regionali, configurando la possibilità sia di eleggerli al proprio interno, sia fuori dai 
Consigli. Cfr. par. 4, cap. I della Relazione. 
29 Cfr. par. 5, cap. III della Relazione. 
30 Cfr. par. 5, cap. III della Relazione. 
31 Cfr. par. 5, cap. II della Relazione. 
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L’altra ipotesi di riforma contenuta nella relazione dei trentacinque “saggi”, 
invece, prevede il superamento della competenza concorrente. In altre parole, 
sulla scorta di quanto avviene negli stati federali, rimarrebbe solo un elenco di 
materie di competenza esclusiva statale, mentre tutte le altre spetterebbero in via 
residuale alla competenza regionale. Infine, sarebbe inserita anche in questo caso 
una clausola di salvaguardia statale «che consentirebbe allo Stato di intervenire, 
con legge approvata dalla Camera a maggioranza assoluta, nelle materie di 
competenza regionale tutte le volte e nei limiti in cui lo richiedano la tutela 
dell’unità giuridica o economica, la realizzazione di programmi di interesse 
nazionali e le grandi riforme economico-sociali»32. 
È evidente che si tratta di un modello di riparto legislativo totalmente 
differente rispetto a quello a cui siamo stati abituati, senza considerare che 
nell’ambito di tale modello la supremacy clause acquista un significato 
profondamente diverso da quello che avrebbe avuto nel caso di mantenimento 
della competenza concorrente. In questo quadro, infatti, essa ha il ruolo di 
controbilanciare il criterio dell’enumerazione delle competenze statali e di 
permettere al legislatore centrale di intervenire secondo le logiche della 
sussidiarietà. Ciò che lascia perplessi, semmai, è che in relazione a questa seconda 
ipotesi di riparto competenziale, il disegno di riforma non abbia previsto – a 
differenza di quanto ha fatto con riguardo alla prima ipotesi – che la clausola di 
supremazia possa essere attivata attraverso un procedimento legislativo nel cui 
ambito il Senato delle autonomie abbia – se non un determinante, almeno – un 
adeguato peso decisorio. 
 
  
5. Modelli di competenza concorrente a confronto 
L’analisi delle proposte di riforma costituzionali concernenti la potestà 
legislativa sulla quale si è condotto il lavoro di ricerca ci consente di formulare 
qualche breve conclusione in ordine ai nodi problematici che essa presenta e alle 
possibili soluzioni degli stessi. 
Innanzi tutto, a parere di chi scrive, è da scartare il modello di competenza 
concorrente proposto dal Governo Monti, sia perché una riforma del Titolo V 
che non si accompagni ad una riforma quantomeno del Parlamento, difficilmente 
può porre fine ai problemi che si sono manifestati nella prassi attuativa delle 
norme costituzionali concernenti i rapporti tra Stato e Regioni, sia perché si tratta 

32 Cfr. par. 4, cap. III della Relazione. Si legge, inoltre, che «questa posizione viene 
motivata anche con il rilievo che la distribuzione della potestà legislativa tra Stato e Regioni si 
ponga in termini di funzioni e obiettivi piuttosto che meramente di materie». 
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di una riscrittura dell’art. 117, terzo comma, Cost., che determina un mutamento 
in pejus della condizione in cui versa attualmente l’autonomia legislativa regionale.  
Quanto alle altre proposte o suggerimenti di riforma, è indubbio che 
l’opzione a favore del riparto di competenza concorrente incentrato sul binomio 
“principi fondamentali”/norme regionali “di dettaglio” porta con sé tutta la 
difficoltà di attribuire un significato chiaro e univoco al primo dei due termini, 
non solo in ragione della vasta quanto variegata letteratura sulle norme-principio, 
ma anche a causa di una giurisprudenza costituzionale ondivaga ed indecisa. 
Tale modello, pertanto, richiede necessariamente che si individui la linea di 
confine tra le sfere di competenza statale e regionale: le pratiche collaborative, per 
quanto auspicabili e preferibili rispetto alle logiche di tipo competitivo, non 
possono considerarsi risolutive. Come si è detto in precedenza, infatti, nemmeno 
la previsione di un Senato delle autonomie, fintanto che si manterrà il riparto di 
competenza concorrente all’“italiana”, porrà fine al problema della distinzione tra 
“principi fondamentali” e “dettaglio” regionale. A meno che la fonte che ha 
istituito tale riparto non preveda esplicitamente che “principi fondamentali” sono 
solo quelle norme adottate in forza di uno specifico procedimento improntato al 
principio di leale collaborazione: a questo punto, infatti, il parametro alla stregua 
del quale valutare la legittimità costituzionale dei “principi fondamentali” sarebbe 
di tipo procedimentale. Il sindacato della Corte, dunque, si dovrebbe limitare solo 
alla verifica del rispetto del procedimento previsto per l’adozione di tali principi. 
Ma è altresì chiaro che così facendo lo Stato, soprattutto se il procedimento 
collaborativo non si traducesse in una sorta di co-legislazione, potrebbe 
disciplinare tutto ciò che vuole nell’ambito delle materie di competenza 
concorrente, purchè sia rispettata una determinata procedura: non sembrerebbe, 
pertanto, che questa “soluzione” possa in ogni caso garantire adeguatamente e 
meglio di adesso l’autonomia regionale. Essa si limiterebbe solo a facilitare 
l’operazione di identificazione dei “principi fondamentali”. 
Né l’inserimento in Costituzione di una supremacy clause potrebbe migliorare 
la situazione: come si è già anticipato, una norma di tal genere, da una parte, non 
risolverebbe il problema della delimitazione degli ambiti di competenza; dall’altra, 
fornirebbe allo Stato uno strumento in più per scavalcare il riparto 
costituzionalmente stabilito: strumento, peraltro, che si rivelerebbe ancor più 
pericoloso per le Regioni se non ancorato ad un procedimento che le coinvolga 
nella decisione circa la sua attivazione. 
In altri termini, fino a che verrà conservata l’attuale conformazione della 
potestà legislativa concorrente l’unico modo per farla funzionare correttamente 
rimane quello di fare luce sulla nozione di “principi fondamentali”: o in via 
legislativa (tramite una legge costituzionale), o esclusivamente in via interpretativa. 
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Lo scenario cambierebbe del tutto, invece, ove si optasse per il 
superamento della competenza concorrente e si individuasse un catalogo di 
competenze esclusive dello Stato, rimettendo i restanti ambiti di competenza alle 
Regioni, salva la possibilità per il primo di avvalersi della supremacy clause. 
In questo caso, infatti, il modello di riparto delle competenze sarebbe 
improntato al principio di sussidiarietà e la previsione di pratiche collaborative, 
siano esse interne o esterne al procedimento legislativo, metterebbe le Regioni al 
riparo da un eventuale utilizzo arbitrario, da parte del legislatore centrale, della 
clausola di supremazia. Senza considerare che in questa ipotesi verrebbe 
finalmente meno, una volta per tutte, l’assillante questione del riparto tra “principi 
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